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Prologo

Este trabajo es acerca de la visibilidad de las acciones de gobierno. De como algunas de
las nuevas instituciones creadas en la Argentina —particularmente el ombudsman-
cumplen con sus objetivos institucionales de acuerdo al mandato que las mismas tienen
ante la sociedad. De como las mismas pueden promover el ejercicio de la rendicion de
cuentas e informar tanto a politicos como a ciudadanos de la actividad de la
Administraciéon. En este sentido, la cuestion de la rendicion de cuentas se ha vuelto en
los Gltimos afios un valor que los Estados deben alcanzar, promoviendo la bisqueda de
reformas que hagan efectiva la accountability en el sistema politico.

Parte del debate actual respecto de la reforma del Estado entiende que, el desempeiio del
gobierno no es solo una cuestion tecnocratica sino que el mismo se vincula con el
problema de la calidad de las instituciones democraticas. Se trata de reformas de
accountability las que, como han subrayado recientemente algunos autores, buscan
superar las visiones estrictamente gerencialistas sobre la Administracion Publica. Dicha
perspectiva se basa en la consideracion que los ciudadanos deben ser escuchados..
Escuchar sus opiniones, necesidades y demandas, no sélo implica reconocer los
derechos constitucionales, sino que también podria contribuir a mejorar el desempeno
de la gestion gubernamental.

Como demostramos en este trabajo, gran parte de los problemas publicos presentes
entre los ciudadanos se vinculan con la falta de informacién —por parte de ciudadanos 'y
de la propia Administracion- y la existencia de una Administracion poco “receptiva” a
las demandas de la sociedad civil. En este sentido, el estudio de instituciones como el
Defensor del Pueblo de la Nacion no s6lo busca preguntarse por su efectividad sino que
también abren una “ventana” al Estado, observando su funcionamiento a través de las
cuestiones, las que -presentes en la agenda de la ciudadania y del ombudsman- intentan
“filtrarse” para ser reconocidas por los agentes gubernamentales como cuestiones que
requieren una “solucion”.

Desde el disefio de mi proyecto de tesis —entre fines del afio *98 e inicios del ‘99- hasta
la redaccién final de la tesis de Maestria, se ha producido un incremento notable en la
discusién académica, de los problemas vinculados con la participacion ciudadana y de
cuales serian los mecanismos mas propicios para hacer efectiva la accountability en
nuestras jovenes democracias. A pesar de las dificultades —en una primera instancia-
para articular problemas mas generales con mi estudio de caso, considero que el
desarrollo de esta investigacion constituyo una oportunidad privilegiada para indagar
acerca de aquellas cuestiones “menos visibles™ presentes en los procesos de reforma del
Estado y en su discusiéon académica.

Por todo ello, quisiera expresar mi agradecimiento a aquellos que apoyaron académica y
financieramente el desarrollo de mis actividades de investigacion, ya que tratandose de
una organizacion nueva y de un tema “reciente” en la agenda intelectual el trabajo por
encontrar las lineas de analisis adecuadas para intentar sostener alguna “pretension”
tedrica y asi superar el trabajo meramente informativo y descriptivo del estudio de caso,
conformo una ardua tarea.

Entre ellos, mi agradecimiento y reconocimiento especial a mi tutor Dr. Ernesto Calvo,
por su compromiso desinteresado con mi tarea de investigacic’m Sobre todo a quien
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ayudo en la tarea de encontrar la “moraleja” en el relato de la historia institucional del
ombudsman. No quiero dejar de sefialar que, los limites presentes en este trabajo que no
hayan sido superados corren por exclusiva responsabilidad de su autora.

También quisiera agradecer en especial al Dr. Oscar Oszlak quien permitio, a través de
mi inclusion en su proyecto UBACyT, no sélo obtener el financiamiento necesario para
abocarme a las tareas de investigacion, sino también el marco institucional adecuado
para transformar una tarea solitaria en un verdadero acto de comunicacién. En este
sentido, quisiera destacar mi participacién en diversos Congresos —nacionales e
internacionales- y Jornadas de Becarios de investigacion organizadas por la Universidad
de Buenos Aires. Ademas quisiera expresar mi agradecimiento a la Maestria en
Administracion Publica, a su personal y especialmente a la Lic. Cristina Bottinelli por
su dedicacion constante hacia todos los alumnos de la Maestria. También a la Facultad
de Ciencias Economicas y a la Universidad de Buenos Aires.

Otro agradecimiento especial a quienes leyeron las versiones preliminares y final de esta
tesis. Al.Dr. Fabian Repetto por sus elogiosos comentarios, a Maria Florencia Misino y
a Julieta Suarez Cao por los comentarios que aportaron a las afirmaciones realizadas en
este trabajo. Los limites presentes en el mismo son de exclusiva responsabilidad de su

autora.
Finalmente quisiera dedicar este trabajo a mi familia, por su apoyo incondicional a mi

actividad intelectual.

Débora C. Lopreite
Octubre, 2001
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Introduccion

Las burocracias no estan sujetas a un control popular directo. El disefio institucional de
la poliarquia no parece haber evolucionado lo suficiente como para superar los limites
propios del control electoral, en donde los ciudadanos tienen la oportunidad de
responsabilizar a los politicos por su desempefio. Para los burocratas en cambio —como
ya lo sefialara Weber- sélo cabria esperar la reproduccion de los mecanismos clasicos
del control parlamentario, siempre limitado frente a la autonomia creciente de los
funcionarios publicos. '

Sin embargo, en los Gltimos afios, la participacion ciudadana en el control directo de la
burocracia ha sido vista, no sélo como una manera de fortalecer los derechos de los
ciudadanos sino también, como un mecanismo para mejorar la performance burocratica.
Aun cuando la ciencia politica poco ha sugerido respecto de innovaciones
institucionales en el desarrollo de la teoria democratica, algunas incipientes experiencias
institucionales, como las veedurias ciudadanas, los sistemas de citizen’s charter, y
diversas dgencias de fiscalizacion como los ombudsman han empezado a asomar como
nuevos desafios para el analisis institucional.

Particularmente en la Argentina, la incorporacion de estos mecanismos se ha dado
progresivamente, no exento de dificultades en su puestz en marcha y de variado
desempeiio frente a un contexto ideoldgico mas proclive a eliminar y reducir a la
burocracia antes que a generar mecanismos para fortalecerla.

En este sentido, la creacion del Defensor del Pueblo de la Nacion (DPN) se inserto en la
Argentina en un proceso de reforma de Estado caracterizado por la reduccion de la
intervencion de este en la economia. Paraddjicamente y a diferencia de las democracias
europeas en donde la figura clasica tuvo su origen y desarrollo vinculada a la extension
del Welfare State, en la Argentina, la creacion de esta figura se insert6 en un proceso de
reforma que se caracterizo por un desprendimiento de las funciones del Estado nacional,
ya sea hacia instancias subnacionales de gestion pablica (descentralizacién) o hacia
actores privados que, en el marco de la necesidad del ajuste fiscal, se hicieron cargo de
la gestion de los servicios publicos (privatizacion). Estas transformaciones exigieron al
Estado nacional un nuevo rol regulador del sector privado.

Estos procesos a nivel mas global tuvieron su contrapartida institucional en la reforma
de la Constitucion federal de 1994, consagrando en su contenido los nuevos derechos
que supusieron los cambios emprendidos en esa década e inmediatamente posterior a las
rapidas transformaciones a nivel del régimen politico que resultaron en la existencia de
instituciones formales propias de la poliarquia pero con fuertes limitaciones en su
funcionamiento.

Con el objetivo aparente de superar esta debilidad de la democracia argentina y proteger
al “nuevo ciudadano™ bajo estas nuevas formas de gestién publica y privada, se

' Este nuevo ciudadano encuentra su origen y legitimacion en la concepcion del ciudadano-consumidor
que responsabiliza la Administracion Piblica sobre la base del usuario individual de servicios pablicos,
entendiendo que el ejercicio de la ciudadania se ve facilitado a través del control directo sobre los
proveedores de esos servigios y en 1a concepcion de que los mecanismos de mercado son los mejores
asignadores de recursos y facilitadores del control. (Cunill Grau, 2000:275).



introdujeron algunos mecanismos potencialmente capaces de neutralizar la fragilidad de
los mecanismos tradicionales de control a través de la apertura a formas de control
social sobre el gobierno y la administracion. Ademas de la consagracion de los nuevos
derechos difusos y de los de usuarios y consumidores y de la creacion de la figura del
Defensor del Pueblo de la Nacidén, se incorporaron instrumentos que permitirian
defender estos derechos en la practica como, la iniciativa legislativa y el amparo
colectivo a través de la via judicial. (Kohen, 1997:367).

Los nuevos derechos de usuarios y consumidores consagrados en dicha Constitucion, se
articularon sobre la base de una precaria red institucional fuera de los canales
representantivos’ tradicionales, en el ambito de organizaciones de la sociedad civil —
asociaciones de defensa de consumidores- reconocidas por agencias estatales, como la
Direccion de Defensa del Consumidor en el ambito del Ministerio de Economia,
también de nueva creacion.

El objetivo de este trabajo es, analizar en qué medida el ombudsman argentino logré
convertirse en un organismo de-accountability entre los ciudadanos y el Estado. Es decir
si logro cumplir con sus objetivos institucionales promoviendo el control directo de los
ciudadanos sobre la administracién publica. La medida de su capacidad como 6rgano de
accountability esta dada por su configuracion institucional, la que es el resultado de las
prioridades del ombudsman —la que a su vez marcan su sesgo hacia determinadas
cuestiones- y sus estrategias para activarse y expandir accountability hacia otras
instituciones.

Si bien el objetivo institucional del ombudsman consiste, de acuerdo al art. 86” de la CN

. en la defensa de los derechos humanos consagrado de un modo general, es en este

contexto y luego de los primeros afios de gestion privada de estos servicios publicos -
ofrecidos en condiciones monopdlicas que, la gran cantidad de reclamos efectuados por
los ciudadanos y usuarios en materia de servicios publicos ante este nuevo organo de
control y como resultado del alto grado de conflictividad en las politicas regulatorias
aplicadas por el gobierno, que el Defensor del Pueblo se convirtid en un actor clave en
el medio de los conflictos suscitados con motivo de los incrementos tarifarios en
distintos servicios publicos, domiciliarios y otros servicios como transportes, COITe0s,
concesion de rutas, etc. Los grados de conflictividad alcanzaron su punto maximo en
aquellos, en cuyos casos, las caracteristicas de los compromisos regulatorios
establecidos en el momento de la privatizacion entre el gobierno y las empresas,
debilitaron la posterior capacidad regulatoria del Estado, como los servicios de
telecomunicaciones y agua potable.

Esta situacion no sélo otorgd a esta agencia de fiscalizacion una configuracién
institucional volcada fuertemente hacia la defensa de los ciudadanos en su calidad de
usuarios y consumidores, sino también la convirtid en un actor clave a partir de su alto
grado de exposicion y visibilidad publica. Fue de este modo que, el papel desempefiado
por el ombudsman en esta materia llevd al reconocimiento de algunos autores de la

" importancia de esta agencia en la relacion regulacion-prestacion (Oszlak y Felder,

1998:p.12), y a otros a destacar el papel desempefiado por éste, ocupando el vacio

% El art. 86 de la CN sefiala “...Su mision es la defensa y proteccion de los derechos humanos y demds
derechos e intereses tutelados en esta Constitucion y las leyes, ante hechos, actos u omisiones de la
Administracion; y el control del ejercicio de las funciones administrativas publicas...”



institucional dejado por los entes reguladores en el cumplimiento de su funcion (Felder
y Lopez, 1997:p.54).

En este contexto de debilidad de las organizaciones de la sociedad civil y de los entes
reguladores creados especialmente entendemos que, el Defensor qua institucion genera
una estructura de incentivos a través de la cual promueve practicas de promocion y de
filtrado y selecciona temas y elabora criterios estandarizados para su tratamiento. En
esta linea de analisis consideramos que estas practicas tienden a agregar temas y
problemas de forma similar lo que destaca el aspecto excluyente de toda institucion. Las
mismas determinan los actores y demandas que se tienen en cuenta en el momento de la
definicion de las prioridades y estrategias, influyendo asi en los resultados posibles de
las actuaciones emprendidas por la misma institucion. (March y Olsen, 1997:199)

La definicion del Defensor de sus prioridades resultan en una configuracion
institucional que se observa a través de dos estrategias basicas. En primer lugar, sus
actividades rutinarias de representacion y control, a través de las cuales demuestra una
fuerte capacidad de responder @ las demandas de los ciudadanos pero en su condicion de
usuarios de servicios publicos, fundamentalmente domiciliarios, frente a otras
cuestiones que se vinculan en su mayoria con las nuevas condiciones de gestion publica
en algunas politicas sociales como salud, educacion y seguridad social y también con la
defensa de nuevos derechos difusos como la cuestion ambiental.

En segundo lugar, su capacidad de vetar acciones del ejecutivo en los grandes
conflictos, los que otorgaron un alto grado de exposicion a la actuacion de la institucion
y a través de la cual intentd ejercer un comportamiento “anticipatorio” ante acciones de
agencias gubernamentales nacionales que afectaban derechos ciudadanos —sobre todo
de usuarios de servicios publicos-.

En este caso el denominado por algunos autores control por alarma de incendio se
articuld con la legitimacion procesal de la que dispone constitucionalmente el
ombudsman argentino y que fue practicamente la tnica via a través de la cual ejercer un
control anticipatorio o “preventivo”.

En varios casos problematicos de servicios publicos, fundamentalmente domiciliarios,
se manifestd una tendencia clara a discutir las decisiones oficiales en los tribunales. La
misma se inicié6 con el rebalanceo de tarifas telefénicas y continué con la venta de
aeropuertos, la aplicacion del SU en la tarifa de aguas y la privatizacion del PAMI,
frenada también por las actuaciones judiciales. Entre los afios *97 y ’99, las asociaciones
de consumidores, el ombudsman y el gobierno se enfrentaron por estas cuestiones en la
justicia. Si bien la actuacion del DPN y de las asociaciones, lograron detener o demorar
aumentos indiscriminados de tarifas, privatizaciones por decreto presidencial y
situaciones no contempladas en los contratos licitatorios, el Gobierno logrd “avales” de
la Corte Suprema de Justicia (CSJ) en casi todos los casos mencionados, que
beneficiaron la situacion de las empresas en perjuicio de los usuarios.

En este sentido, la configuracion institucional del ombudsman mostro las ambivalencias
politicas de quienes generaron un mecanismo de accountability con el objetivo de
fortalecer el control de la sociedad civil, pero con ciertas limitaciones en su disefio
institucional y con débiles instrumentos legales para intervenir efectivamente en la
proteccion de los derechos de los ciudadanos. Sin embargo, su capacidad de apelar al



escandalo publico a través de los medios de comunicacion activo algunos mecanismos
de accountability horizontal. Desde la movilizacién de los legisladores en varios casos
problemaéticos de servicios publicos como las presiones ejercidas sobre miembros de la
Corte que “oblig6” a la misma a tomar posicion, a pesar de su fuerte resistencia, en
casos claves de servicios publicos domiciliarios como telecomunicaciones y agua
potable.

A partir de lo anterior, las estrategias desplegadas por el Defensor en los casos en los
que intervino nos acercan a las dos lineas problematicas que plantea esta investigacion.
Por un lado, indagar acerca de los parametros a través de los cuales estimar la eficacia
institucional en el comportamiento de la institucion. Un elemento que caracteriza al
control desplegado por este tipo de agencias es la dificultad para asignar la
responsabilidad a agencias individuales. En este sentido, si la capacidad de monitorear
las acciones de la administracion sélo se traduce en conocer las justificaciones o razones
de aquellas, su eficacia es minima. (Cunil Grau, 2000:279).

La capacidad de sanciones-simbolicas efectuadas mediante mecanismos de control
social deberia activar el conjunto de mecanismos de la accountability horizontal. Las
recomendaciones y “alertas” efectuadas a los legisladores —ante quien el ombudsman
rinde cuentas- y la presentacion de amparos a través de la via judicial son las
herramientas con las que cuenta el Defensor para hacerse oir en el contexto
institucional.

Por otra parte, la eficacia institucional del ombudsman para proteger al ciudadano se
entrecruza con su representatividad y la de los sujetos sociales habilitados para ejercer
el control social. Si bien el ombudsman es designado por la Asamblea Legislativa y se
encuentra responsabilizado politicamente ante el Congreso nacional, las cuestiones que
promueve en la agenda publica son el resultado de su interaccion con la sociedad civil y
por lo tanto se encuentra también responsabilizado por los ciudadanos que acuden
individualmente a plantear sus reclamos. De este modo, el ombudsman se encuentra en
una doble relacion. Por un lado su responsabilidad politica ante el Congreso, y por otro
lado la responsablhdad por su gestiéon ante los ciudadanos que reclaman ante esa
organizacion de forma individual.

A través del analisis de la configuracion institucional del Defensor argentino
demostraremos que, el mismo tuvo un sesgo marcado hacia la problematica de los
servicios publicos —sobre todo domiciliarios- y que ademas denota ser mas efectivo en
estos temas antes que en otras cuestiones de politicas publicas también presentes en la
agenda de la ciudadania. '

A partir de lo anterior —y con el objetivo de enmarcar el analisis del ombudsman- tres
son las preguntas a las que intenta responder esta investigacion:

i) (Qué estructura de incentivos esta presente en la definicion por parte del Defensor,
para dar prioridad a determinados temas y estrategias?

ii) ;Qué consecuencias trae la seleccidn de determinados temas sobre la posible eficacia
institucional en el desempefio de la organizacién? ; y si jEs posible determinar las
causas de su efectividad?

iii) Cuales son las restricciones institucionales a las que se enfrenta el ombudsman para
hacer uso de los recursos legales con los que cuenta y activar mecanismos de
accountability horizontal?



Para &llo, hemos estructurado el presente trabajo de la siguiente forma:

En & capitulo 1 presentamos el marco de interpretacion que utilizaremos para dar
cuentd del andlisis del Defensor del Pueblo de la Nacidn, desarrollando un enfoque neo-
instifucionalista para el ejercicio de la accountability y las restricciones presentes para
su efectividad como producto de los limites en el disefio de la poliarquia y en contextos
de democracias débiles. Ademas indagamos en la conformacién de la agenda
institucional del ombudsman desde el enfoque de analisis institucional de politicas
publicas entendiendo que el Defensor selecciona sus preferencias en base con las
cuestiones o problemas puablicos presentes en la agenda de la ciudadania.

En el ¢apitulo 2 iniciamos el analisis de la configuracidn institucional del ombudsman a
parti¢ de las funciones y recursos institucionales con los que cuenta para poner en juego
la defensa de los derechos de los ciudadanos y la estructuracion de los temas que realiza
el ombudsman a partir de la agenda de la ciudadania.

En &} apitulo 3 nos concentramos en el analisis cuantitativo (mediante la utilizacién de
tecnologd estadistica descriptiva e inferencial) de los casos en los que intervino el
Defensoi €n los inicios de su gestion, para explicar su configuracion institucional
establecizndo prioridades v estrategias para la resolucion de los problemas que afectan a
los ciud: fon~ - los lin: - nresentes para explicar la eficacia en el comportamiento de

la org&:;.A;LL§ULZ.
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interpretacion general del desempefio del ombudsman.



Capitulo 1.
Instituciones y Accountability: El desempeiio del Ombudsman.

La primera etapa de la reforma del Estado en Argentina durante la década del ‘90 se
concentro en los aspectos fiscales mediante la aplicacion de politicas econdmicas
liberalizadoras realizadas bajo condiciones de fuerte centralidad politica en la toma de
decisiones. Posteriormente, la preocupacion por el pobre desempefio de las agencias
gubernamentales para elaborar politicas publicas que satisfagan la demanda de los
ciudadanos extendio la mirada hacia el contexto politico-institucional mas amplio donde
se desenvuelve la dindmica de la burocracia.

Desde esta perspectiva, la capacidad de gestion publica estaria afectada por el disefio
institucional de la poliarquia y por la forma de hacer efectiva la representaciéon en
contextos democraticos. El problema que se presenta es, como lograr que los
representantes se comporten en el sentido de los intereses de los ciudadanos, es decir,
que el ejercicio del gobierno se efectie atendiendo a las expectativas de lo
representados. Algunos autores sefialan que, 1a existencia de gobiernos representativos
se definen como las acciones de estos gobiernos en el mejor interés de los ciudadanos.
Es decir, “..representar significa actuar en funcion de los intereses del publlco
(Przeworskx 2000). :

Siguiendo esta linea de andlisis se ha destacado la . ausencia de innovaciones

institucionales, las que podrian fortalecer la accountability dentro de un contexto

democratico, superando los problemas de informacion presentes entre gobemantes y
gobernados, facilitando de ese modo el control que los ciudadanos puedan ejercer sobre
los gobiernos.

A pesar de esto, en la Argentina las reformas orientadas a fortalecer los mecanismos de
representacion y control directo de los ciudadanos sobre la burocracia han sido escasas,
salvo las inclusiones realizadas en la reforma constitucional de 1994, la que incorpord
algunos mecanismos tendientes al reconocimiento de los nuevos derechos en el contexto
de las transformaciones del Estado y la creacion de agencias de control como el
Defensor del Pueblo de la Nacion cuya mision se encuentra vinculada fuertemente a la
exigencia de rendicion de cuentas. La preocupacion por el desempefio de estas nuevas
instituciones como el ombudsman, estq ligada a cuestiones que hacen a su propia
naturaleza como o6rgano de accountability y también a problemas mas generales
vinculados con las condiciones institucionales en las cuales la misma se inserta.

1. Accountability y rendicion de cuentas: sus limites y dificultades.

En un sistema republicano son las instituciones las que inducen a los gobernantes a
actuar en el mejor interés de los ciudadanos. Si estas instituciones (reglas formales y
rutinas comportamentales) no funcionan recompensando las buenas politicas y
sancionando las violaciones, entonces el gobierno sera menos representativo. De modo
que, la representacién esta condicionada por dos elementos. En primer lugar, la
capacidad de ser responsible® ante los ciudadanos, es decir en qué medida se gobierna

3 El concepto responsible no alude meramente a la condicion legal del gobierno representativo, es decir
electo mediante procedimientos democrdticos sino que pone el acento en los objetivos de las politicas
pliblicas vy su adecuacién a criterios de satisfaccion de los ciudadanos. Dicho concepto alude al concepto



en relacion con los intereses de a quien se dice representar. En segundo lugar el
gobierno debe ser accountable’. La existencia de accountability expresa una doble
relacion, entre aquel que representa a los ciudadanos y los que son gobernados. El
mismo podria definirse como “...Ja vigencia de reglas de juego que exigen la rendicion
de cuentas a terceros, ante los cuales se es responsable de un acto o de una gestion...”.
(Oszlak, 2000). Otros autores sefialan que la accountability es “..un valor (o meta-
valor) que debe guiar a los gobiernos democraticos: la rendicion de cuentas a la
sociedad”’. (CLAD, 2000 19). En otros términos la accountability podria ser traducida
como responsabilizacion’.

De este modo, la existencia efectiva de accountability se traduce en la disponibilidad de
mecanismos formales de sancién y penalizacion de las violaciones por parte de los
ciudadanos. No sblo alude a la obligacion de rendir cuentas por parte de los
representantes, sino fundamentalmente a la capacidad de los gobernados de movilizar
recursos en la exigencia de dicha rendicion®.

La exigencia de rendicion de cuentas se expresa a través de dos mecanismos basicos de
control que se identifican con aspectos de la accountability. Tradicionalmente, los

gobiernos representativos han estado sujetos a una expresion vertical de la

accountability. A través de las elecciones, los ciudadanos pueden ejercer un control

sobre el desempefio pasado del gobierno y también elegir a aquellos politicos que mejor

puedan representar el interés de los votantes.

El segundo aspecto o dimension de la accountability involucra a las instituciones y su
interrelacion. La accountability horizontal establece un sistema de mutuos controles
entre los poderes a través de los cuales se garantizaria una adecuada formulacion e
implementacion de las politicas publicas teniende en cuenta las expectativas de los
ciudadanos entre periodos electorales.

Con respecto a la accountability electoral, la propia estructura institucional de la
poliarquia presenta limites en tanto capacidad de control de los ciudadanos sobre la
gestion publica’. Dichos limites se vinculan con la imposibilidad de ejercer un control

inglés responsiveness, que intenta expresar “...el grado en que una agencia estatal o un funcionario
publico guia su accién en funcion de las necesidades de su cliente...anteponiendo el interés del mismo al
de la ciega observancia de las normas y procedimientos vigentes...” (Oﬂlak, 2000). Si bien la definicion
anterior se ejemplifica en el caso de una agencia estatal, como se vera esta fuertemente ligado al de
representacion.

* Deberiamos traducir este ‘concepto como “estar responsabilizado”, es decir sujeto a condiciones y
mecanismos de evaluacion y control por parte de los gobernados.

> Sabemos de las dificultes para “traducir” conceptos que responden a otras realidades. Ademas la fuerte
discusién conceptual que existe sobre el concepto de accountability. Cabe aclarar que no pretendemos
“resolver” la discusion aunque intentamos plasmar dichas diferencias conceptuales en este Capitulo.

¢ La doble condicién que implica la existencia de accountability la expresa Fearon de esta manera: “...We
say that one person, A, is accountable to another, B, if two conditions are met. First, there is an
understanding that 4 is obliged to act in some way on behalf of B. Second, B is empowered by some
Jormal institutional or perhaps informal rules to sanction or reward A for her activities or performance in
this capacity. In this sense, employees are accountable to their employer, CEOs to their boards and their
boards to stockholders, department chairs to the departments they represent, and elected politicians to
their electorates. In the jargon on the economic theory, relations involving accountability are agency
relationships in which one party is understood to be an “agent” who makes some choices on behalf of a

“principal” who has powers to sanction or reward the agent”. (Fearon, 2000:55).

"Con respecto a la accountability electoral, algunos autores ponen en duda el hecho de que los ciudadanos
perciban al mecanismo electoral como un medio de control sobre los politicos, sino més bien, como una



prospectivo —en tanto los representantes no estan sujetos a un mandato imperativo- y en
segundo lugar los problemas presentes para el ejercicio eficaz del control retrospectivo.
En la medida en que los politicos son evaluados por los resultados de sus decisiones,
son incentivados a actuar en el mejor interés de los votantes. Sin embargo, problemas
vinculados a la asimetria de informacioén entre politicos y votantes vuelve dificil la
rendicion de cuentas. Como sefiala Przeworski, “...los votantes sélo tienen que tomar
una decision en relacion al paquete completo de polmcas de gobierno...”. (Przeworski,
1998:32-33). : :

De este modo, la posibilidad de que los ciudadanos .ejerzan un control retrospectivo
sobre el gobierno esta directamente relacionada con la disponibilidad de informacion
que permitan hacer evaluaciones respecto del desempefio de los mismos. En este
sentido, la rendicion de cuentas total no es posible. Siempre existen zonas de
incertidumbre que impiden a los electores disponer de todos los mecanismos para
realizar una evaluacion adecuada del desempefio del gobierno. (Przeworski, 1998: 32-
33). '
March y Olsen, aunque desde una perspectiva diferente también se refieren a la’
existencia de controles anteriores y posteriores. Los mismos resaltan el hecho de que, la
accountability democratica no se limita al acto de rendicion de cuentas, sino que la
misma esta asociada a la construccion social de las preferencias, las xdentldades y las
explicaciones (accounts) valoradas por los integrantes de una comunidad politica®. Asi,
sefialan:

«“...Democratic institutions and processes make it possible for democratic citizens and
officials to construct a moral account of the good society, recognize appropriate tasks,
ends, and forms of governance and develop confidence in their mutual good spirit and
capabilities for reason. ...They define and maintain informal and formal accounting
systems that make it possible to learn from experience and to call citizens, officials, and
other powerful institutions and individuals to account in terms of democratic
standards.” (March y Olsen, 1995:180-181).

De este modo, los autores sostienen que, para que la accountability sea efectiva, no
basta solo con dar explicaciones, sino que las preferencias de los ciudadanos deben estar
contenidas en los objetivos y metas de las polmcas publicas’. Siguiendo a los autores,
Levy sefiala:

regla para la eleccion de los gobernantes, proceso asociado a la construccién democratica. Como sefiala
Fearon, “There is no logical why elections must be understood as a part of a relationship of
accountability or “agency”. For example, a group of people might understand elections as a means of
selecting or conferring honor on the best or most distinguished person. This sort of understanding can
take two forms, one connected with conferring or recognizing honor without any instrumental purpose,
and one concerned with selecting the best person with a notion that this person will of her own accord to
what is best for the voters...” (Fearon, 2000: 57-58)
® Debemos resaltar el hecho de que la perspectiva institucional de March y Olsen vincula el
funcionamiento y papel de las instituciones a la construccion social de las preferencias y las identidades
como valores que sustentan y determinan a esas instituciones. De este modo, las instituciones son
enddgenas a las preferencias de los ciudadanos, dado que no sélo limitan sus acciones, sino que regulan
sus expectativas generando un consenso alrededor de las politicas publicas. Desde otras perspectivas
como las de Przeworski y Fearon, se destaca el hecho de que las instituciones son exdgenas a las
greferencias de los ciudadanos, en este sentido, imponen conductas y tienen un potencial sancionador.
Para March y Olsen, la accountability estd asociada con el contenido y no sélo con el acto de la
rendicién de cuentas. Sin émbargo, creemos que, en esta perspectiva integradora se diluye la capacidad de
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“...El objetivo de la gestion en el dominio publico es propiciar que se dé al publico una
explicacion (account) sobre el desemperfio, pero que también una variedad de intereses
del piiblico esté presente en el discurso sobre lo que cuenta como desempefio en las
metas de las politicas publicas..”™® (Levy, 1998:389).

1.1. Asimetrias de informacion y arreglos institucionales adecuados.

Dos miradas diferentes han enfocado el problema de la representacion democratica y la
efectividad gubernamental en América Latina. La primera de ellas destaca las
limitaciones de las propias instituciones de la poliarquia. En este caso, el énfasis esta
puesto en las debilidades de la accountability electoral para evaluar el desempeifio de los
gobiernos. Sefialamos en el punto anterior que, las asimetrias de informacion entre
gobernantes y gobernados y la dificultad para asignar la responsabilidad por la gestion = .
publica, establecen la necesidad de generar mecanismos institucionales adecuados para
fortalecer la accountability.
Desde otra perspectiva, se destacan las debilidades propias de las democracias de
América Latina para responder efectivamente a las demandas de la sociedad. En este
caso, las debilidades del Estado de Derecho y de la accountability horizontal, es decir,
de los controles entre poderes se consideran las claves de las debilidades propias de las
nuevas democracias latinoamericanas.

En este sentido, los limites que impone la propia estructura de la poliarquia para facilitar
el control que los ciudadanos pueden ejercer sobre los gobiernos, se ven acentuados en
contextos de democracias débiles en donde la falta de transparencia y de difusion de los
asuntos publicos debilitan atin mas la capacidad de los electores de realizar preferencias
mas cercanas a sus propios intereses. El rol de los medios de comunicacion, las
organizaciones de la sociedad civil e instituciones de control externas al gobierno se
vuelven instrumentos necesarios que faciliten la disponibilidad de informacién para los
ciudadanos.

Ademas de los limites del control electoral, la representacién politica se ve afectada por
problemas de delegacion. En un sistema republicano de poder, los politicos —electos por
los ciudadanos- delegan en las burocracias la ejecucion cotidiana de las politicas
publicas. Dado que es imposible elaborar una legislacion que pueda especificar todas

los ciudadanos de controlar al gobierno, a través de la vinculacién entre las preferencias de los individuos
y el comportamiento de los gobernantes, dado que las preferencias y las explicaciones respecto de los
actos de gobierno estin generadas a partir de un consenso social sobre dichas explicaciones. Las
instituciones y las explicaciones institucionalizadas estan ligadas a complejos procesos de construccion
social.

10 A pesar de esta definicion, creemos importante remarcar —como sostiene Przeworski- las dificultades
para hacer efectivo el control prospectivo y el papel mas preponderante de los controles retrospectivos.
Consideramos que la visién de este autor ~a diferencia de la de March y Olsen- es mas “operativa” en
tanto busca discernir acerca de los arreglos institucionales que faciliten el gjercicio de la accountability.

"' Przeworski sefiala cuatro arreglos institucionales que aliviarian los problemas informacionales. Estos
son: 1) La oposicion como agente de los ciudadanos; 2) El rol de los medios de comunicacion. Estos
deben dirigir la atencion hacia el interés general y no hacia los intereses particulares; 3) Los mecanismos
de responsabilizacién horizontales. Destaca sobre todo la importancia del proceso legislativo como
complemento al caricter plebiscitario de las elecciones; 4) La innovacion institucional a través de la
creacion de agencias externas de fiscalizacion de los ciudadanos. Entre ellas podriamos mencionar al
ombudsman. (Przeworski, 1998:33-35).



las acciones del agente exhaustivamente, siempre existe un grado significativo de
discrecionalidad'?. Los burdcratas manejan informacién y tecnologia que escapan al
conocimiento y control de politicos y ciudadanos. Asi, las dificultades que enfrentan los
politicos para ejercer un seguimiento adecuado de las acciones del gobierno se ven ain
mas afectadas por la imposibilidad de ejercer controles directos sobre la burocracia
publica. (Przeworski, 1998:23).

Las dificultades del acceso a la informacion por parte de los legisladores, trae aparejado
problemas de “agenda”" en el control de la burocracia, implicando limites al ejercicio
de la accountability horizontal. En este sentido, Las innovaciones institucionales que
faciliten la participacion de la ciudadania en el control de la administracion puablica, no
sélo permitiria elevar el grado de informacion de la que disponen los politicos para
controlar a la burocracia, sino también responsabilizar a ésta, directamente ante los

ciudadanos receptores de las politicas publicas'*

McCubbins y Schwartz llaman a este tipo de control ciudadano, control por alarma de
incendio, - el que permitiria .alertar a los politicos respecto de las fallas en el °

funcionamiento de la Administracién Publica. Esta forma de control tendria dos "

ventajas; i) Permitiria al principal (politicos) obtener informacion a un costo mas bajo
que la supervisiéon a partir de la forma “patrulla de policia®"’ y ii) Proveeria mejor
informacion, sobre todo acerca de los incumplimientos mas notorios por parte de los
agentes (burocracia). Si bien la autoridad legal se mantiene en manos de los politicos
electos —esto es la facultad para aplicar sanciones-, el control por alarma de incendio se
presenta como un mecanismo de control directo de la burocracia por parte de los »

ciudadanos. (Przeworski, 1998:27)

Ejemplos de este tipo de control por alarma de incendio lo constituyen el ombudsman y

también la revisién judicial de las medidas de la Administracion. En este sentido el

amparo colectivo deberia ser entendido como una medida de revision de medidas y .
funcionaria a través del ejercicio anticipado del control. : :

Sin embargo, debemos aclarar que el control que realiza el ombudsman no es de tipo
legal exclusivamente, en la medida en que intenta promover formas de acercamiento
entre los ciudadanos y los funcionarios, alertando sobre los aspectos negativos en la
gestion de la administracion publica y promoviendo de esa forma, la mcorporacxon de
criterios de gestion de la calidad al interior del aparato publico'®.

'2 Nos referimos a 1a relacién “Principal-Agente” que se establece entre politicos y burécratas, aunque en
nuestro caso seria mas apropiado hacer referencia a roles legislativos y roles ejecutivos. Para un andlisis
de esta perspectiva ver (Przeworski, 1998).
B Nos referimos a los problemas producidos por las asimetrias de informacién entre agentes y
rincipales.
* Sin duda fue Max Weber quien primero alerté respecto de los problemas de informacién y de agenda en
el control de la burocracia por parte del Parlamento. Para €l la formacion técnica de los legisladores a
través del trabajo en comisiones disminuiria las “desventajas” de los politicos sobre los burdcratas.
(Weber, 1987).
'S Estos autores llaman “patrulla de policia” al control por normas, es decir aquel que se basa en un
control previo a través de la formalizacion y estandarizacion de los procedimientos administrativos. De
este modo, el control por alarma de incendio como mecanismo de accountability estd ligado a la
evaluacion de los resultados o impactos de las politicas y no sélo a un control de legalidad de los actos de
goblemo Al respecto puede verse (McCubbins y Schwartz, 1984).

¢ Una de las reformas del Estado actuales en marcha —las denominadas de accoumabxhty- incorporan
mecanismos de participacion ciudadana para instalar sistemas de mejora continua y asi, avanzar hacia la
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2. “Societal accountability: El otro lado del control”'’.

Sefialamos en el punto anterior que, los limites de los mecanismos tradicionales de
control para constituirse en herramientas adecuadas que faciliten a los ciudadanos
elaborar preferencias lo mas cercanas posible a sus intereses y los problemas de
delegacion propios de la organizacion de gobierno, se vinculan mas que con la ausencia
de mecanismos formales de control, con la escasez de informacion por parte de aquellos
que son representados (ciudadanos) y por los que delegan la gestlon publica en agentes
autorizados expresameme al efecto (politicos).

De este modo, las innovaciones instituCionales que faciliten el ejercicio del control
ciudadano entre periodos electorales podrian generar incentivos sobre los politicos y -
burdcratas para comportarse en un sentido mas relacionado con los intereses del

publico.

Para ser efectivos estos mecanismos requieren que, las organizaciones y actores de la
sociedad. civil ejerzan influencia sobre el sistema politico y la burocracia piblica. En
contraste con los mecanismos electorales, la societal accountability puede ser ejercida
entre elecciones. La misma es activada frente a demandas puntuales y puede ser ejercida
directamente frente a cuestiones, politicas o funcionarios. (Smulovxtz y Peruzzotti,
2000).

Asi, las posibilidades de que las cuestiones que se pretenden invocar a través de
instituciones como el ombudsman, encuentren posibilidades de ingresar en la agenda de
los tomadores de decisiones, estaria relacionada con la posibilidad de generar consensos
que articulen y pongan en funcionamiento mecanismos de accountability horizontal. En
este sentido, la denuncia y exposicion publica de las malas acciones se deberia articular
con los mecanismos formales de rendicion de cuentas. (Smulovitz y Peruzzotti, 2000).

Sin embargo pensamos que, el éxito que puedan tener estas alarmas de incendio para
poner en funcionamiento mecanismos formales de rendicion de cuentas estaria
condicionada por la naturaleza y caracteristica de los problemas publicos que se ponen
en juego.

El problema publico es aquel que iogra extenderse en la comunidad politica como un
problema.o cuestion ante la cual el gobierno debe hacer algo para su solucién. En tanto
se constituya como tal, ingresard mds rapidamente y con mas “chance” de ser resuelto
en el sentido de los intereses de los sujetos afectados en la medida que alcance mayor
extension y visibilidad pablica'®

calidad en la provision de los servicios publicos. Nos referimos a las innovaciones como la carta
compromiso con el ciudadano —tomado de 1a experiencia inglesa Citizen’s Charter-,

7 No pudimos evitar tomar “prestado” el nombre del articulo de Smulovitz y Peruzzotti el que define y
explica la cuestion del control social. El andlisis teorico que sigue fue realizado siguiendo la linea
Planteada en ese trabajo. Ver (Peruzzotti y Smulovitz, 2000)

¥ Aguilar Villanueva sefiala que, la agenda gubernamental refleja la vitalidad de la agenda publica, en
tanto los problemas publicos presentes de manera difusa en el ambito de la sociedad civil estén presentes
y contenidos en la agenda de los tomadores de decisiones, para dar cuenta de su posible solucién.
(Aguilar Villanueva:1993). También March y Olsen al respecto definen la existencia de accountability
como la inclusion efectiva de los intereses de los ciudadanos en las metas de las politicas pablicas -
ademds del conocimiento que estos tengan respecto de las acciones del gobierno-. (March y Olsen: 1995).
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A partir de lo anterior nos preguntamos si, el ombudsman —como parte de los
mecanismos institucionalizados de participacién ciudadana- podria contribuir a superar
los problemas de informacién entre ciudadanos y politicos y ayudar a los mismos a
controlar a las burocracias, activando las alarmas de incendio y también supervisando
las acciones de la Administracion como 6rgano técnico del Poder Legislativo. '

En suma nos preguntamos, cudl es el impacto del control ciudadano institucionalizado -
pero no legal, es decir no sancionatorio’®~ en la activacion de mecanismos de
responsabilizacién horizontal en tanto ponga en marcha o habilite mecanismos de
revision de medidas y sancidn judicial de las violaciones.

2.1. El ombudsman como “agente” de los ciudadanos.

La creacion de nuevas imstituciones como el ombudsman podria ser vista como una
estrategia de los politicos para ejercer un control constante sobre las burocracias,
medianté’ el seguimiento y mionitoreo de las acciones de las agencias estatales®®. Sin'-
embargo, los costos que implica el ejercicio constante y rutinario del control por parte
de los propios legisladores, podria también ser reducido por la intervencion directa de
este tipo de agencias fiscalizadoras sobre la administracion publica. En este sentido, el
ombudsman se convierte en un agente de los ciudadanos ante los gobernantes,
funcionando como correa de transmision de los ciudadanos respecto de las fallas en el
funcionamiento de la administracion®’.

., Cémo opera una institucion de las caracteristicas del ombudsman en el momento de
ejercer el control? Su papel es doble. Por un lado, como apoyo del clasico control de
patrulla de policia por parte del Congreso. Y por otro lado, como una forma de control
directo de los ciudadanos sobre la administracion publica y el gobierno, entre periodos
electorales, sobre todo activando las alarmas cuando algo no funciona como debiera.

En tanto mecanismo democratico de control, se presenta como un incentivo a la
participacién ciudadana. Si bien su desempeiio estd basicamente afectado por la
repercusion institucional de su actuacion y su capacidad de expandir accountability
hacia otras instituciones, su configuracion institucional es el resultado de las prioridades

"% La cuestién de la ausencia de poder sancionatorio por parte de estas agencias ha sido sefialada como’
una debilidad manifiesta por diversos autores. (Cunill Grau, 2000 y Smulovitz, 1997). Sin embargo,
consideramos que ningin 6rgano externo de control de la Administracion puede poseer esta facultad ya
que la sancién corresponde s6lo al Poder Judicial y a través de un proceso de indagacion respecto de las
posibles violaciones. Por eso consideramos que 1a mayor cualidad del ombudsman radica en su potencial
innovador como mecanismo de control a través de la mediacion, la provision de informacion y la
activacion de alarmas. En este sentido, las posibles sanciones son la consecuencia de la activacion de
mecanismos de accountability horizontal —por ejemplo- a través de la via judicial

% Debemos aclarar que, cuando hablamos del control de los politicos electos sobre la burocracia, estamos
estableciendo una diferenciacion entre roles legislativos y roles ejecutivos, ya que muchas de las acciones
que controla el ombudsman son ejecutadas por Ministros o funcionarios designados politicamente por el
Presidente de la Nacidn. En este sentido, gran parte de la literatura americana sobre este tema se basa
sobre todo en ¢l entendimiento de la distincidén de esos roles. Ver (Aberback y Rockman:1981)

2! En los ultimos aiios tedricos de la Ciencia Politica como O’Donnell y Przeworski han prestado atencién
a estas nuevas instituciones. En este sentido, Przeworski sefiala que —desde la Ciencia Politica- no ha
habido innovaciones institucionales desde los fundamentos de la democracia representativa. El autor
invita a pensar en la posibilidad de generar nuevos mecanismos como por ejemplo los ombudsman. Ver
(O’Donnell:1997) y (Przeworski, 1999:28)
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y estrategias seguidas por el Defensor a partir de las cuestiones problematizadas
suscitadas en su contexto de actuacion®?

Como un mecanismo que promueve el ejercicio de la accountability societal, el
Defensor incentivaria la existencia de mecanismos de deliberacion publica, mediante los
cuales los sujetos sociales puedan constituirse en torno a temas de interés publico y
participar activamente en su seguimiento. En términos formales, el control social
institucionalizado de caracter pablico estd orientado hacia el interés general. (Bresser
Pereira, 1997:35). La atribucion formal por parte de los ciudadanos de los nuevos
derechos consagrados en las Constituciones modernas (los derechos difusos y de
incidencia colectiva) se articula con la disponibilidad de mecanismos formales que
hagan posible su ejercicio en la practica. ' .

En este sentido, la efectividad de su actuacion se evaluara en el contexto institucional en
el cual despliega su actividad. La accountability horizontal seria el requisito
cumplimentado por la red de 6rganos institucionales que se controlan y fiscalizan. Es en
dicha red donde reside la capacidad democratica efectiva de control, no sélo en la mera
existencia de un érgano determinado y especializado ni en la v1gen01a de las clasicas
instituciones de gobierno (estructura tripartita de poder). Las innovaciones estructurales
en este tema como el ombudsman, por ejemplo, deben parte de.su poder real a la
difusiéon publica de sus funciones pero es imposible soslayar que sin la existencia de
tribunales que en dltima instancia apliquen la ley, su efectividad se ve severamente
menoscabada. (O’Donnell, 1998:p.21)

3. Instituciones y participaciéon: La relacién del ombudsman con los ciudadanos.
.1. ;Qué son y qué hacen las Instituciones?

Para el enfoque neo-institucionalista®®, desde el que abordamos este trabajo, las
instituciones no son escenarios neutrales sobre las cuales se despliegan las interacciones
sociales y politicas sino que también afectan la conducta de los actores politicos y
sociales que operan en ellas adquiriendo asi, grados variables de autonomia. Desde esta
perspectiva los actores establecen rutinas o patrones familiares de conducta para lograr
sus propoésitos y se dan reglas. (March y Olsen, 1997). En esta linea de analisis las
reglas suelen ser procedimientos que especifican un proceso que debe seguirse en
circunstancias determinadas. Estas anteceden y sobreviven a los actores que operan en y
a través de ellas. De este modo, alcanzan un grado variable de autonomia institucional®®

Con respecto a la definicidn de institucion, la variedad de matices es amplia, aunque la
mayoria de los autores destacan el potencial regulador y sancionador que las mismas

2 Estas cuestiones son las que dan lugar a la definicién de la agenda del ombudsman. El concepto de
cuestion socialmente problematizada es utilizado en.el sentido de (O’Donnell y Oszlak, 1976)

* El término neo-institucionalista ha sido utilizado para diferenciarlo del enfoque cldsico excesivamente
formalista. Para este nuevo enfoque las instituciones pueden ser reglas formales y también informales.
Ademads de incorporar en el analisis de los fendmenos politicos, el comportamiento de los actores y sus
rutinas comportamentales.

* Diversos autores han sefialado el cardcter histérico de las instituciones, Ver (March y Olsen, 1997).
Una de las cuestiones centrales para este enfoque esta dado por la posibilidad del cambio institucional. Al
respecto North sefiala que “Las instituciones cambian incrementalmente...aun cambios discontinuos (tales
como revoluciones y conquistas) por el contrario, son el resultado de la cristalizacion de las
restricciones informales existentes en las sociedades".”(North, 1993:21-22.
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tienen para el comportamiento de los actores. Lo importante es que las instituciones
estructuran los incentivos (politicos, economicos y sociales) y dan forma a la
interaccion humana. (North, 1993)%.

En las ultimas décadas —desde el desarrollo de la teoria institucional- se ha distinguido
el concepto de instituciones del de organizaciones. Mientras las instituciones son un
conjunto de reglas y normas (formales y no formales), las organizaciones constituyen ia
eestructura de arenas sobre las cuales los individuos y grupos se relacionan y organizan.
De todas formas, las organizaciones también se convierten en instituciones en la medida
en que, las mismas estan regidas por reglas, tanto internas como externas. Ademas, un
conjunto de reglas se convierte en institucion -estrictamente- cuando su conocimiento es
compartido y aplicado por todos los actores®.

A partir de lo anterior, podemos acordar en una definicion “operativa” de instituciones
en el sentido de?”: :

«...la existencia de un patron regularizado de interaccion que es conocido, practicado y

aceptado (si bien no necesariamente aprobado normativamente) por actores que tienen

la expectativa de seguir interactuando bajo las reglas sancionadas y sostenidas por ese

patron. A veces las instituciones llegan a ser verdaderas organizaciones formales, que

se materializan en leyes, edificios y cargos que autorizan a quienes los ocupan a hablar
‘en nombre de’ de las organizaciones”. (O’Donnell, 1997:310).

(Porqué las instituciones son importantes para la accountability? En primer lugar, la
formalizacion de las reglas es una condiciéon fundamental para el ejercicio de la

accountability en tanto, las instituciones confieren previsibilidad y constituyen un marco - -

de referencia para la accion. Para que la accountability sea efectiva, estas reglas deben
estar lo suficientemente formalizadas en la poliarquia, mediante las cuales sea posible
“ajustar” el comportamiento de los agentes politicos y sociales a esas normas.

En segundo lugar, las instituciones generan una estructura de incentivos que se
relaciona con dos funciones basicas que cumplen las mismas y que nos interesa destacar
en el papel desempeiiado por el Defensor del Pueblo. En primer lugar permiten regular
las expectativas de los eiudadanos a través de las actividades de integracion y difusion
de valores e informacion. En segundo lugar, promueven o buscan la aplicacion de
sanciones cuando los comportamientos no se ajustan a los objetivos esperados y
contenidos en las normas. .

2 Otros autores destacan el cardcter restrictivo que tienen las instituciones para evitar el lado negativo de
las acciones econdémicas (Boudon). Por otro lado, Elster seiiala que las instituciones tienen la capacidad
de potenciar a los agentes para trabajar colectivamente y producir beneficios sociales colectivos. Una
discusion amplia sobre el concepto y las funciones que cumplen las instituciones desde diversos enfoques
puede verse en (Ayala Espino, 1999).

*% Como se vera, nuestro enfoque no pretende superar la discusion entre organizaciones ¢ instituciones.
Desde un enfoque politolégico clasico, preferimos caracterizar a las organizaciones como instituciones de
mayor formalizacion. Otros enfoques como el de North, distingue claramente instituciones como reglas
que operan dentro y fuera de las organizaciones. No es nuestra intencién discutir las distintas
concepciones sino sdlo utilizar sus conceptos y categorias para nuestro andlisis empirico. Para otra
definicion puede verse (North, 1993)

" Es por lo anterior que nos referiremos al ombudsman tanto, como 6rgano de accountability, como de
institucion a través de las funciones democraticas que articula y como agente, en tanto es el vocero de los
ciudadanos. '
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Sin embargo, también las instituciones son excluyentes, en la medida en que —para
cumplir con sus funciones reguladoras y sancionadoras- establecen pautas y filtros a las
demandas y distribuyen las posibilidades de sus resultados, contribuyendo a la
formacion de la agenda. publica. Este aspecto excluyente de las instituciones se
manifiesta a través de tres funciones basicas que cumplen las mismas y que utilizaremos
como marco de interpretacion™: %, '

i) Las instituciones incorporan y excluyen. Ellas determinan que agentes y/o actores,
sobre la base de qué recursos y demandas se consideran en el momento de la toma de
decisiones. El alcance de la institucion es el grado en que mcorpora y excluye a los
diversos actores.

ii) Las instituciones establecen las probabilidades de distribucion de sus resultados.
Las mismas procesan solo las demandas de ciertos actores y recursos, influyendo en el
espectro de resultados posibles. De este modo, actiian selectivamente ocupandose de
algunos problemas y con una bateria de soluciones posibles para cada unode ellos. Esta
bateria d€ soluciones p051b1es determina las estrategxas seguidas por el ombudsman para
la resolucién de los casos®

iii} Las instituciones cumplen una funcion agregativa. Los actores que toman
decisiones tienen limitada capacidad para procesar la informaciéon y controlar su
atencion. Esto, estd en relacion con lo anterior, en tanto las organizaciones elaboran
rutinas que permxten seleccionar estrategias y prioridades en su actuacion. La tendencna
a la agregacion es otro elemento a favor del aspecto excluyente de toda institucion®®

El papel excluyente que hemos destacado en las instituciones se articula con el tipo de
problemas publicos que estan presentes en la agenda pablica y que configuran la propia
agenda del ombudsman. En este sentido Simon sefiala que, la estructuracion de los
problemas sociales condiciona la atencidon que los agentes institucionales pongan en su
reconocimiento y solucion. La estructuracidn de estos problemas, su definicion politica
y técnica, los recursos existentes para su resolucion y el reconocimiento politico de la
cuestion, afectarian —a nuestro entender- la eficacia del desempefio del Defensor del
Pueblo, es decir la capac1dad de respuesta que éste tenga ante el intento de solucién de’
los problemas que demandan los ciudadanos. (Aguilar Villanueva, 1993).

En los puntos que siguen en este Capitulo nos concentramos en plantear nuestro marco
de interpretacion para entender la operatoria del ombudsman

4. Eficacia Institucional y Accountability.

* Salvo indicacién en contrario las siguientes caracteristicas han sido tomadas de (O’Donnell, 1997:290-
292)

* March v Olsen hablan del “bote de basura” presente en todas las organizaciones, en el que se
encuentran ya presentes los problemas publicos estructurados y las soluciones técnicas posibles a través
de las rutinas organizacionales. (March y Olsen, 1997)

* Nuevamente debemos aclarar que no consideramos otra funcién importante que cumplen las
instituciones y que esta ligada a complejos procesos de construccién social. Desde esta perspectiva, las
instituciones en un contexto democratico cumplen una funcion integrativa. Desde este punto de vista se
considera que las instituciones no sélo agregan intereses individuales sino que estdn asociadas a la
construccion de preferencias. Los procesos integradores se distinguen por dos rasgos principales. El
primero es el concepto de derechos y el segundo es la idea de deliberacion razonada en biisqueda del bien
coman. (March y Olsen, 1997:206).
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La configuracion del Defensor del Pueblo qua institucion presupone dos funciones -
agregacion e integracion- inherentes a todas las instituciones en las poliarquias. Con
respecto a la primera de ellas, toda institucidn establece un procedimiento por el cual
procesa solo ciertas demandas o cuestiones dado que tienen limitada capacidad para
procesar la informacion y controlar su atencion’!. (March y Olsen, 1997: 208-209).

A través de su funcion de agregacion el ombudsman elabora una agenda de cuestiones a
partir de las demandas y quejas que provienen de los ciudadanos. Para ello lleva
adelante practicas de promocion y de filtrado de los temas, determinando a través de
sus prioridades qué problemas son relevantes y ante los cuales considera que las
instituciones estatales deberian dar una solucién®’. Dichos temas o problemas
conforman la agenda publica. La misma esta mtegrada por las cuestiones socialmente
relevantes. Estas, son los temas que una comunidad politica (o partes de ella) percibe
como problemas ante los que el Estado debe dar una soluciéon. (O’Donnell y Oszlak,
1976). .

Si bien la organizacién es “flexible” en tanto su configuracién responde al tipo de -
problemas que afectan a los individuos que acceden al Defensor, éste genera una
estructura de incentivos que determinan las prioridades de la institucién. La definicion
de esas prioridades confluye en estrategias y reglas a través de las cuales, el mismo
traslada las quejas de los ciudadanos hacia los gobernantes e intenta expandlr
accountability hacia otras instituciones.

A partir de lo anterior, nos preguntamos: ;Cual es el impacto que el accionar de estas -
instituciones debiera generar en el contexto institucional mas amplio?. En este sentido,
algunos sostienen que, si el pedido de verificacion de las acciones de los gobernantes
por parte de los ciudadanos y por intermedio de instituciones como el ombudsman sélo
queda en un conocimiento de las razones de la administracion publica, entonces su
eficacia serd minima. (Cunill Grau, 2000). Por otra parte, si la capacidad de sanciones
simbolicas que conllevan las manifestaciones, criticas y denuncias publicas que pueden
- efectuar estos Organos no activa otros mecanismos mas formales, entre los que se
incluyen la penalizacién judicial, la revisién de medidas de la administracion por parte.
del Ejecutivo y/o Legislativo y la elaboracion de legislacién que contemple la solucion
- de problemas que afectan a los ciudadanos, su capacidad de expandir accountability y
dar respuesta ante los ciudadanos que representa, es limitada.

Consideramos entonces que la eficacia institucional del ombudsman se observa en dos
niveles. En primer lugar, en su capacidad de inducir a los 6rganos que controla a que
respondan a los pedidos de los ciudadanos, modificando o resolviendo la situacién que

3!.Los procesos integradores estdn asociados a la construccién de preferencias, basado en la difusién de
valores vinculados a la defensa de los derechos ciudadanos y a la conformacion de valores compartidos.
(March y Olsen, 1997: 208-209). Si bien la funcién de integracién es importante para el ombudsman,
hemos decidido concentrarnos en los aspectos agregativos de la organizacion, dado nuestro recorte del
objeto de estudio.

* Los problemas o cuestiones publicas que conforman la agenda de los ciudadanos, consisten en
definiciones politicas que se hacen de los problemas. Pero esta definicion politica de los problemas es ¢l
resultado-de procesos que —en nuestro caso- entendemos que el Defensor realiza para convertir los
problemas “vitales” que afectan a los ciudadanos en problemas piblicos susceptibles de ingresar en la
agenda de gobierno. Para una distincién entre problemas vitales y problemas publicos ver (Aguilar
Villanueva:1993).
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da lugar al dafio®. En segundo lugar, incentivando a los politicos a que sean escuchadas
las demandas de los ciudadanos a través de instituciones como el Defensor del Pueblo
de la Nacion. Para ello, el Congreso deberia funcionar como “caja de resonancia” de las
inquietudes trasladadas por el Defensor.

Qué aspectos institucionales son los que dan lugar a la intervencion del Defensor y que
afectarian su eficacia mstltucmnal? :

1) La existencia de marcos legales claros que otorguen previsibilidad al comportamiento
de los actores. En este sentido, si bien el ombudsman no esta habilitado para efectuar
controles de gestion, deberia denunciar o “alertar” a los politicos y ciudadanos respecto
de las fallas en el comportamiento de la administracion. _

ii) Las caracteristicas de los temas o cuestiones que suscita la intervencién del Defensor
y que intenta instalar en la agenda publica. A su vez, los problemas publicos se expresan
formalmente en el tipo de derecho (subjetivo/difuso) que estaria siendo afectado y que
tendrian consecuencias diferentes en cuanto a la legitimacion procesal para poner en
juego su defensa. - _
iii) La delimitacion de su ambito de competencm lo que le otorga mayor 0 menor
accesibilidad a los organos controlados®. En este sentido, a partir del nuevo rol
regulador del Estado en materia de servicios publicos, el Defensor ha encontrado un
area de especializacion en materia de defensa de los derechos de los usuarios.
Consideramos que, la naturaleza juridica del organismo controlado (Publico/Privado)
afectaria la capacidad de respuesta que elabore el ombudsman ante los ciudadanos.

iv) Los recursos legales con los que cuenta para intervenir y exigir explicaciones a los
organismos sujetos del control. Si bien la eficacia institucional del Defensor estd
fuertemente ligada a su relacion con el Congreso, a través del cual pueda constituirse en
un organo de apoyo a las actividades de control del mismo, es a través de la via judicial
y la herramienta del amparo colectivo que podria ejercer acciones anticipatorias y evitar
dafios que las decisiones administrativas pudieran ocasionar. Las funciones de
mediacion y recomendacion que puede desempefiar el ombudsman se relacxonan
también con la relacion del Defensor con el Congreso nacional.

A partir de lo anterior, consideramos que los elementos mencionados otorgarian una
especial configuracion institucional al ombudsman, en la medida en que los mismos
generan una estructura de incentivos institucionales que impondrian condiciones y
filtros a la participacion ciudadana.

4.1. La respondibilidad® del ombudsman: Sus estrategias e interlocutores.

Como toda instituciéon democratica el ombudsman es “responsable’” ante los ciudadanos
que acuden a él, en tanto su accion esta orientada al interés publico. Como sefialamos en
la Introduccion del presente trabajo, el objetivo del Defensor es proteger los derechos de

33 En el Capitulo 3 de este trabajo, en el que analizamos el desempefio del Defensor ante los ciudadanos
consideramos este aspecto como la efectividad de ia institucidn, el que formaria parte de nuestro concepto
mas general eficacia institucional, que para nosotros tiene un sentido interpretativo.

3 Si bien, de acuerdo con el art. 86 de la CN, el Defensor del Pueblo tiene una amplia competencia, la
misma estaria afectada por la existencia de marcos regulatorios y Ia naturaleza juridica de los drganos
controlados. Nos referimos al tipo de gestion, piiblica o privada.

35 El termino “respondibilidad” alude a la capacidad de respuesta que el ombudsman tenga ante los
ciudadanos que acuden a plantear sus reclamos a través de las diversas estrategias que sigue para
promover la defensa de los derechos de los ciudadanos.
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los ciudadanos consagrados en la Constitucidon nacional. Por lo tanto su accionar se
sustenta en la legalidad. Esta otorga un marco de previsibilidad a las acciones de la
administracion, bajo la cual los derechos civiles, politicos y sociales y ahora los nuevos
derechos difusos o de incidencia colectiva deben estar garantizados.

Sin embargo, mas alla de su consagracion formal, la posesion real de esos derechos se
sustenta en el ejercicio de los mismos y en el reconocimiento de la legitimacion procesal
para actuar en defensa de esos derechos cuando se ven afectados a través de las
actuaciones judiciales. Tres son las situaciones que podrian lugar a la violacioén de esos

derechos. ’

1) La ausencia de marcos legales que %aranticen su proteccion o la existencia de
normas que no garanticen la igualdad
i) La brecha entre el comportamiento de los actores y los marcos formalmente

establecidos. Sobre todo en aquellos casos en los que es dificil establecer la
configuracion de un dafio en el sentido juridico y su sujecion a criterios de

legalidad. En este sentido, muchas veces la aphcacxon nommal de la ley puede e

afectar o 1mped1r la proteccion de derechos®’.

i)  La ausencia y/o debilidad de los mecanismos juridicos formales de protecclon de’_:»_é'—::‘? :

esos derechos, como el amparo colectivo.

Cuando el Defensor no encuentra respuestas que considera aceptables de parte de los
organismos controlados, dos son las alternativas institucionales de las que dispone para
hacer valer los derechos de los ciudadanos. En primer lugar la presentacion de informes
‘especiales ante la Comision Bicameral del DPN en el Congreso Nacional. A través de
ellos puede disponer de Ja iniciativa legislativa, recomendando la sancién de leyes y su
contenido, y puede “alertar” a los politicos los que deberian activar otros mecanismos
de control directo sobre las acciones del Ejecutivo.

En segundo lugar, la via judicial a través de la presentacion del amparo para proteger

derechos de incidencia colectiva. Esta via constituye para el Defensor.un recurso

excepcional. Se trata de un mecanismo de u/tima ratio en la cual el ombudsman trata de
anticiparse a la puesta en marcha de normas (leyes y/o decretos) que afectan derechos
formalmente consagrados en la Constitucion.

A partir del andlisis de los informes especiales presentados por el Defensor ante el
Congreso de la Nacion se advertiria que tipo de aviso, comunicacion y/o recomendacion
realiza el ombudsman. Nos interesa indagar si los mismos, se vinculan con revision de
medidas de la administracion, sancién de nuevas leyes o solo informa respecto de las
fallas o anomalias presentes en el comportamiento de la administracion.

A partir del marco de analisis presentado en este Capitulo nos concentramos en los
Capitulos que siguen, en interpretar y explicar en qué medida el ombudsman logra
convertirse en un organo de accountability entre los ciudadanos y el Estado, siguiendo -
para ello, el analisis de la conformacién de su agenda institucional a partir de las

% En este dltimo caso el control de constitucionalidad que puede ejercer indirectamente el ombudsman a
través del amparo colectivo se convierte en un recurso fundamental del ejercicio de la accountability.

*" Con aplicacién nominal de la ley nos referimos a que la jurisprudencia argentina est4 ligada a la
vigencia del derecho “escrito”. En el criterio de legalidad lo que se debe hacer valer es la comprensién
amplia del espiritu de Ia ley.
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prioridades y las estrategias basicas a las que apela para constituirse en “vocero” de los
ciudadanos.

Capitulo 2.

El perfil institucional del Defensor del Pueblo argentino.

“Jubilados: en el 2000 hubo mas de tres mil reclamos contra las empresas de servicios publicos.
Los jubilados acuden a la Defensoria del Pueblo. Mds de la mitad de las denuncias obtuvo una
respuesta favorable - Entidades de jubilados planean realizar acciones en conjunto con la
Defensoria.” (Titular de Clarin, 15/01/01).

“Se duplicaron las quejas en un afio. Crecen las consultas a los Defensores Publicos Hacen
punta las denuncias contra empresas privatizadas” (Titular de La Nacion, 16/08/01)

*“...Si bien no se puede realizar un calculo cuantitativo, tanto Eduardo Mondino como Alicia
Oliveira, los ombudsman de la Nacién y de Buenos Aires respectivamente, aseguraron a La
Nacion que el nivel de conocimiento que tiene la gente de esas oficinas es cada vez mayor y va
en aumento...” (La Nacion, 16/08/01).

Luego de 6 afios de la creacidon del ombudsman en la Argentina y, a pesar de que
algunos juristas y catedraticos eran escépticos respecto de la eficacia de esta figura en
nuestro sistema institucional, los ciudadanos cada vez mas participan de estos nuevos
espacios que abren la posibilidad de contar con informacion respecto de los problemas
que afectan a los ciudadanos y de las fallas en el funcionamiento de la Administracion.

Cuestiones como la falta de una “moral civica” por parte de la sociedad argentina, la-
existencia de una sociedad civil débil, el origen de esta institucion en paises sumamente
desarrollados y poseedores de una cultura diferente a la nuestra -como el caso de los

paises nordicos- son algunos de los argumentos més comunes que se han escuchado -

para manifestar el escepticismo con la creacion de la figura del ombudsman en la

Argentina. Sin embargo, la puesta en marcha de la institucion demostré que los -

argentinos acudian y acuden masivamente a plantear sus reclamos.

En este capitulo presentamos al Defensor del Pueblo de la Nacidon. Para ello,
comenzamos por un recorrido historico de la figura desde sus origenes hasta su creacion
en la Argentina. En la segunda parte de este Capitulo nuestra mirada se dirige a
describir y explicar el funcionamiento interno de la organizacién a partir de las
facultades legales con las que cuenta para defender los derechos de los ciudadanos y de
la conformacion de la agenda del ombudsman a partir de los reclamos mas comunes que
se presentan en dicha institucion, y de las cuestiones que constituyen prioridades para el
ombudsman.

1. El Ombudsman en la historia: Sus caracteristicas y facultades en la Argentina.

La experiencia comparada respecto del desempeiio de los diferentes ombudsman, tanto
en los paises de origen de la figura como en otros que la han adoptado, destacan el éxito
que han tenido los mismos, como 6rganos defensores de los derechos de los ciudadanos
y como oOrganos de control de la administracion publica, siguiendo una modalidad —
ademas de la via judicial- de caracteristicas mediadoras entre los ciudadanos y el
Estado. (Gil Robles y Gil Delgado, 1981). '
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Estudios efectuados en otros paises destacan que los ombudsman se caracterizan por ser
muy activos, no solo por las actuaciones llevadas a cabo frente a las quejas planteadas
por los ciudadanos sino también por sus intervenciones de oficio a través de las cuales
cumplen con su actividad inspectora e investigadora de la administracion publica.
(Rowat, 1975). Desde esta perspectiva la eficacia del Defensor como 6rgano de control
estaria dada por la posibilidad de detectar errores estructurales y/o sistematicos en la
administracion publica. (Ley N°24.379, Art. 15).

Asimismo, otros estudiosos del derecho comparado han sefialado que, rara vez el
ombudsman ha actuado judicialmente contra funcionarios del Estado, mas bien su
modalidad de actuacion se vinculo a su capacidad mediadora entre los ciudadanos y la
administracion. (Rowat, 1975:84). Incluso en Espafia, donde goza de amplia legitimidad
procesal como en Argentina, se ha sefialado su cualidad mediadora®. (Maiorano,

1987:159).

Los origenes de la figura del Ombudsman deben remontarse a su institucionalizacion en
su pais de origen, el ombudsmannen en Suecia®. Fue alli donde, hacia 1809 y en el
marco de una controversia entre el Parlamento y el Monarca, se constitucionalizo por
primera vez esta figura como un instrumento de control de la administracion
monarquica, sus funcionarios y jueces, ejercido desde el Parlamento. Cabe aclarar que,
en este caso, las prolongadas interrupciones del funcionamiento parlamentario y su
debilidad manifiesta dieron lugar a la creacion de esta figura a fin de fortalecer el
control del Poder Legislativo. Fue alli donde se disefiaron las caracteristicas esenciales
de todo ombudsman, las que se mantuvieron luego a través de los aiios. La figura se
constituyé como un Delegado parlamentario con independencia funcional de quienes lo -
designaban. Otras caracteristicas eran la ausencia de un tramite solemne para la
presentacion de las quejas, el caracter no vinculante de sus resoluciones, amplias
facultades de investigacion y obligacion de presentar ante el Parlamento un informe
anual que diera cuenta de su labor. (Maiorano,1999:62).

Luego de Suecia fue otro pais de la region nordica —Finlandia- quien en 1919 incorpor6
a esta figura bajo la denominacion de Ombudsman del Parlamento o Delegado Juridico
de la Camara de Representantes.

Toda la historia de la evolucidon de esta institucion esta ligada a su insercidon en el
ambito del Legislativo y a su utilidad como mecanismo de control e investigacion del
Gobierno y la Administracion por parte de los Parlamentos, por lo tanto a fortalecer los
mecanismos de representacion frente a la burocracia publica.

En este sentido, un elemento de central importancia para la efectividad del ombudsman
se refiere a su interaccion con el Congreso. Estudios efectuados sobre el ombudsman en
diversos paises han demostrado que su efectividad depende, en gran medida, de la

*% El primer Defensor argentino haciendo referencia al caso francés en el que el Defensor se denomina
- “mediatewr” sefiala que “...el Ombudsman no debe asumir la posicion de contradictor de la
administracion sino, por el contrario, la de colaborador critico...”. (Maiorano, 1999:14).

% Si bien los antecedentes de la figura tal cual hoy se la conoce se vinculan al clasico modelo sueco, el
antecedente mds remoto de la figura sueca es el “Defensor Civitatum” figura creada por los Emperadores
romanos Valentiniano y Valente en el 364 ac. Para una caracterizacion de esta figura puede verse (Jorddn
Quiroga, 1998). Incluso en Atenas los “Euthynol” y en Esparta los “Efloren” reconocieron algunas de las
caracteristicas de los modernos ombudsman. (Maiorano,1999:61).
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atencion que el Parlamento ponga en su accion, generando una sélida relacion con el
Congreso a través de un mayor protagonismo de los legisladores en el control de la
administracién estatal®’

Durante la segunda posguerra, la rapida expansién de la actividad estatal impuso la
necesidad de mayor control sobre la actividad del Estado. De este modo, la gran
difusién generalizada- de esta figura se debe al desarrollo del Welfare State en Europa,
caracterizado por un marcado intervencionismo pubhco frente a una sociedad que
reclamaba cada vez mas y mejores servicios publicos*'. Este proceso histérico esta
fuertemente ligado a la evolucion del constitucionalismo y a la consagracion de los
nuevos derechos sociales, en donde el Estado jugaba un papel fundamental como
proveedor directo de bienes y servicios como seguridad social, educacion, salud,
cultura, etc. (Maiorano,1999:63). :

Asimismo, la extension de las actividades de la sociedad a nuevos campos y el enorme
crecimiento de la administracion en esas décadas hizo necesario intensificar el control
del ombudsman sobre la administracion. Esta situacion dio lugar al surgimientode
ombudsman especializados. (Rowat, 1975:79)*.

Cuando la figura se incorporé al sistema constitucional de Espafia, en 1978, a las
funciones clasicas del ombudsman se agregan la legitimacion procesal, el amparo y la
iniciativa legislativa ampliando mucho mas las funciones de este drgano en el régimen
democratico. Esta figura que se dio en llamar “Defensor del Pueblo”, fue adoptada por
nuestro sistema constitucional con la Reforma de 1994. (Maiorano,1994).

En los ultimos quince afios la rapida expansion de la figura a través de su designacion
en varios paises de América Latina, Africa y Europa del Este, consagro a la institucion
como una figura que trasciende los sistemas politicos. Desde aquellos paises. cuya
tradicion juridica esta ligada al rule of law hasta los del derecho administrativo como las

* Como ejemplo, en el caso de Australia, una buena interaccién entre los miembros del congreso y los
ombudsman no han debilitado el papel del Poder Legislativo sino que lo han fortalecido. (Lee, 1991).
Otros estudios, como el de los ombudsman nérdico y espaiiol destacan la importancia de la rendicién
anual del Defensor ante el Poder Legislativo. Esto se traduce en un fuerte control que ejerce el parlamento
sobre el ombdusman. (Rowat, 1975:82). '

‘! Noruega en 1952 adopté un Ombudsman para las Fuerzas Armadas; Dinamarca al afio siguiente lo
incorpord en su nueva Constitucion. Comenzé alli un proceso de rdpida y sostenida difusién por todo el
mundo, en regimenes juridicos diversos y, en algunos casos, con denominaciones originales. En Israel se
lo denomina “Auditor del Estado™; en Italia, “Defensor Civico”; en Canada, “Protector del Ciudadano”.
En la actualidad se encuentra previsto o en funcionamiento, entre otros paises, en Austria, Barbados,
Bélgica Bosnia-Herzegovina, Bulgaria, Canada, Colombia, Chipre, Corea del Sur, Croacia, Costa Rica,
Dinamarca, Espaiia, tanto en el nivel nacional como en diversas zonas autonémicas; Estonia, Eslovenia,
Islas Fidji, Filipinas, Finlandia, Francia, Gabén, Ghana, Grecia, Guam, Guyana, Guatemala, Holanda,
Honduras, Hong Kong, Hungria, India, Irlanda, Islandia, Israel, Islas Salomodn, Italia, Jamaica,
Leichtenstein, Lituania, Madagascar, Malita, Manitoba, Mauritania, Mauricio, México, Namibia,
Nicaragua, Nigeria, Noruega, Nueva Guinea, Nueva Zelanda, Pakistan, Panam4, Paraguay, Pert, Polonia,
Portugal, Puerto Rico, Reino Unido, Rumania, Samoa Occidental, San Martino, Senegal, Sri Lanka,
Sudifrica, Suddn, Suecia, Suiza, Swazilandia, Taiwdn, Tanzania, Trinidad Tobago, Tiunez, Uganda,
Vanuatu, Zambia y Zimbawe. Para un anilisis comparado de las distintas figuras ver (Maiorano,
1987 168).

** Asi, encontramos el ombudsman militar en Alemania, el ombudsman de los consumidores en Suecia,
ombudsman de 1a tercer edad en los paises nordicos, ombudsman antitrust, de la prensa y para la igualdad
-de los sexos. Existen ombudsman locales conio en algunos estados de los Estados Unidos. Por su parte,
Espafia cuenta con ombudsman en casi todas las regiones autondémicas. (Maiorano, 1991:29)
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democracias de Europa Continental. Sin considerar la mayor o menor importancia que
tienen en los diferentes contextos lo cierto es que el ombudsman como defensor de los
derechos humanos, se ha vuelto una figura insoslayable en las poliarquias.

En la Argentina, el primer antecedente de creacion del ombudsman se encuentra con el
retorno democratico de 1983. Fue en el dictamen preliminar del Consejo para la
Consolidacion de la Democracia, respecto de la reforma constitucional, que en el afio
1986, incluyo la necesidad de crear mecanismos de participacion y control de. los
ciudadanos como, la iniciativa popular, el plebiscito y el referéndum. Ademas preveia la
incorporacion de la figura del Defensor del Pueblo de la Nacién en la Constitucion
argentina. (Maiorano,1999:16-17).

Desde ese momento hasta su creacion en 1993, se presentaron numerosos proyectos de

ley para crear la institucion por parte de algunos diputados como Auyero, Cornaglia y
Vanossi, hasta ser nuevamente impulsado por los senadores Eduardo Menem y Libardo
Sanchez. El Poder Legislativo de la Nacion dio su aprobacion creando esta figura, a -

través de un decreto del Poder Ejecutivo y posteriormente por la ley 24.284 (sancionada - ’-

el 1 de diciembre de 1993); luego sufriendo algunas modificaciones por la ley 24.379.
Con la reforma de la Constitucién de 1994, adquirié rango constitucional. (Arano,
1997:21).

Ademas del Defensor del Pueblo de la Nacién, se encuentran en funcionamiento otros

Defensores en algunas provincias, a los que les fue otorgado rango constitucional. Se
encuentran en funcionamiento las Defensorias de Cordoba, San Juan, San Luis, Santa . ..

Fé, Tucuman y Rio Negro. También algunas ciudades poseen ombudsman como las de
Posadas, capital de Misiones; La Plata; La Banda, Santiago del Estero; Chilecito, La
Rioja; Rio Cuarto, Coérdoba y la Capltal de Corrientes. La nueva Constitucion de la
Ciudad de Buenos Aires (1996) mcorpora a esta figura en su art. 137%. (Arano, .
1997:22-23).

Dos tipos de funciones se le atribuyen al ombudsman®. En primer término: llevar a

cabo actividades de investigacion y de sancidon simbolica ante el comportamiento
irregular de la administracion, efectuar recomendaciones y advertencias, jerarquizadas
éstas por la iniciativa legislativa de la que dispone a través de sus informes al Congreso
nacional y en segundo término. puede interponer recursos de amparo y de
inconstitucionalidad de las leyes. Esto se ve ejemplificado en el Art. 43° de la
Constitucion Nacional el que sefiala: ’

“Toda persona puede interponer accion expedita y rapida de amparo, siempre que no
exista otro medio judicial mds iddneo, contra todo acto u omision de autoridades
publicas o de particulares, que en forma actual o inminente lesione, restrinja, altere o
amenace, con arbitrariedad o ilegalidad manifiesta, derechos y garantias reconocidos
por-esta Constitucion, un tratado o una ley. En el caso, el juez podra declarar la
inconstitucionalidad de la norma en que se funda el acfo u omisién lesiva.. Podrén

“ 'Ademas estan previstos o en funcionamiento en la Pcia. de Buenos Aires y en los partidos de Florencio
Varela, Gral. Pueyrreddn, Quilmes, Vicente Lopez y en Ia Ciudad de La Plata. (Maiorano, 1999).

! Cabe sefialar que estas funciones corresponden también a 1a figura del Defensor espafiol del que fue
tomado ¢l modelo argentino. Sin embargo, a diferencia de éste, el Defensor argentino no puede ejercer de
oficio la responsabilidad civil y/o penal contra funcionarios estatales, pero si tiene la obligacion de
derivar al Procurador General de la Nacidn, casos en los cuales detecte posibles incumplimientos de
deberes de funcionarios publicos.
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interponer esta accion contra cualquier forma de discriminacion y en lo relativo a los
derechos que protegen el ambiente, a la competencia, al usuario y al consumidor; asi
como los derechos de jncidencia colectiva en general, el afectado, el Defensor del
Pueblo y las asociaciones que propendan a esos fines, registrados conforme a la ley, la
que determinara los requisitos y formas de su organizacion...”.

En este sentido,

“...el Defensor no es un particular que acciona en defensa de su derecho subjetivo,
buscando la reparacion de un perjuicio patrimonial. El Defensor del Pueblo es una
autoridad constitucional —tan constitucional como la Corte Suprema- que trasciende
los derechos individuales, egoistas y subjetivos; apunta a la defensa y proteccion de los
derechos de incidencia colectiva y de los derechos humanos despojado y alejado de
toda pretension resarcitaria...” (Maiorano, 1996:113).

Asimismo el Defensor, tiene amplia jurisdiccion respectc de las areas de la
Administracion Publica Nacional; de acuerdo al Art. 16° de la Ley 24.284%.

Si bien la figura del ombudsman se fue desarrollando en las democracias de Occidente
en el contexto del proceso de expansion de las instituciones estatales a través de su
penetracion en la sociedad civil, en la Argentina el accionar de dicho organismo se
inserta en un proceso inverso que se caracteriza por la reduccion del papel del Estado en
la sociedad. De este modo, las funciones del ombudsman no solo estan orientadas a
proteger los derechos de los ciudadanos frente a acciones y/u omisiones de la
administracion estatal que puedan afectar dichos derechos sino también, a la defensa de
los ciudadanos-usuarios de servicios publicos cuyas empresas prestadoras han sido
privatizadas. Como se observa, la competencia legal es muy amplia, tanto en el nivel
nacional, siempre y cuando los érganos controlados tengan jurisdiccion federal.

La amplitud del ambito de competencia abarca, practicamente, a todas las posibilidades
de relacion entre la comunidad y la administracion publica y, ello esta vinculado a la
defensa amplia de los derechos tanto subjetivos como difusos de los ciudadanos. La
amplitud jurisdiccional que tiene el ombudsman y la defensa de los nuevos derechos en
el contexto de las transformaciones del Estado y del régimen politico, se combinan con
su cualidad distintiva como 6rgano de control y como historicamente, muchos autores
han destacado, su cualidad mediadora, cuya caracteristica esencial ha distinguido a la
figura clasica. La misma se caracteriza por su rol mediador entre los ciudadanos'y el
Estado.

Pero cabe resaltar especialmente, que el ombudsman argentino dispone de una
capacidad de accion que no se reduce a la apelacion moral de su legitimidad. De
acuerdo al art. 86° de la Constitucion Nacional, éste tiene legitimacion procesal. Esto
significa que, en la medida en que no se haga lugar a las recomendaciones efectuadas

** Esta incluye la administracién centralizada y descentralizada, entidades autdrquicas, empresas del
Estado, sociedades del Estado, sociedades de economia mixta, sociedades con participacion estatal
mayoritaria y todo otro organismo del estado nacional, cualquiera fuere su naturaleza juridica,
denominacién, ley especial que pudiera regirlo o lugar del pais donde preste sus servicios, comprendiendo
ademds, de acuerdo al Art. 17° las personas juridicas piblicas y las privadas prestadoras de servicios
publicos. Quedan exceptuados de acuerdo al ultimo parrafo del Art. 15° el Poder Judicial, el Poder
Legislativo, la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y los organismos de defensa y seguridad. (De
La Cuesta Avila, 1995:42).

23



por el Defensor ante los drganos controlados, éste esta facultado para accionar ante el
Poder Judicial en defensa de los derechos e intereses de los ciudadanos y usuarios. Al
1gual que en el Caso espafiol, “debe considerdrsela ademds, en una Magistratura de
accion Judtczal’ . (Maiorano,1996:111)

2. El comportamiento del ombudsman: Su organizacion interna y vias de
actuacién.

Desde el punto de vista administrativo, dos son las modalidades basicas a través de las
cuales puede intervenir el ombudsman. Puede hacerlo, frente a la queja planteada de

manera individual o colectiva por la ciudadania, o bien puede hacerlo de oficio de -
acuerdo al art. 14 de la Ley 24.284. Precisamente uno de los recursos fundamentales
que tiene el DPN; a través del cual manifiesta su autonomia de intervencion respecto de
cualquier tercero mteresado en los casos, esta constituido por la posibilidad de iniciar
actuaciones de oficio*’. Las. mismas se caracterizan por la facultad del DPN, de iniciar
investigaciones, solicitar pedidos de informes a orgamsmos controlados, o bien efectuar
recomendaciones sobré distintes cursos de accion. En la medida en que uno de los
mandatos legales que tiene el DPN explicito en el art. 15 de la Ley 24.284, sefiala que
el ombudsman debe prestar especial atencion a las fallas y errores sistematicos presentes -
en la Admmlstracxon ® la actuacién de oficio se convierte en un instrumento
indispensable®

Del andlisis realizado durante los afios de actuacion del DPN, se desprende que las
denuncias y quejas formuladas por los interesados, estin —por lo general- vinculadas a :
una situacién particular aunque pueden afectar, ademas a un determinado sector de

ciudadanos (vg: El caso de un grupo de usuarios de servicios publicos: un barrio que se- .-

ve afectado por un corte de luz), El primer Defensor argentino sefialé a este respecto

“...Cuando el DPN actua de oficio lo hace porque advierte irregularidades que
pueden afectar mayoritariamente al grupo social y ante las cuales no es posible
aguardar la presentacion formal de una queja por la o las personas afectadas”.
(Maiorano, 1999). '

Por el contrario, las actuaciones de oficio que lleva a cabo el ombudsman son de enorme
importancia para su actuacion en las cuestiones que afectan a la sociedad, ya que “...e/
mismo puede proceder a intervenir en situaciones en las cuales —por diversos motivos-
los afectados o potenciales afectados, no pueden acercarse al DPN a plantear sus

“ Esta facultad procesal del Defensor se incluyé por primera vez en la figura espariola y se ha expandido
a los ombudsman de América Latina. La debilidad de la sociedad civil en estos paises y la importancia
que ha ido adquiriendo la via judicial como-mecanismo de control de los ciudadanos ha sido utilizada
como argumento para incorporar dentro de sus atribuciones dicha legitimacion procesal.
*"Lamentablemente no contamos con datos cuantitativos referidos a la cantidad de actuaciones de oficio
va que no se publican en los Informes Anuales del DPN. Esumamos que oscila entre el 10y el 15% de las
actuaciones y que ha descendido a través de los afios.

“ Dicho articulo sefiala que “E! Defensor del Pueblo...debe prestar especial atencion a aquellos
comportamientos que denoten una falla sistematica y general de la administracion piblica, procurando
prever los mecanismos que permitan eliminar o disminuir dicho cardcter.”

* Las actuaciones de oficio constituyen un elemento mds a favor de la amplitud en la actuacién del
Defensor y de su caricter “abierto”. Como contrajemplo pueden sefialarse los casos de Inglaterra y
Francia. En el primero, el Comisionado Parlamentario, s6lo puede efectuar actuaciones de oficio en
instrucciones concretas dentro de una investigacién. En el segundo de ellos, el Mediateur sélo puede
intervenir a partir de las quejas presentadas por los Diputados y Senadores.
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quejas..”™. Como ejemplo de ello puede hacerse referencia a la prestacién del servicio
de agua potable donde las caracteristicas de los usuarios (de bajos recursos) y la
necesidad de la extension de las redes cloacales —por €. en el caso de comunidades
aborigenes aisladas- ha dado lugar a varias intervenciones del ombudsman.

Entre los afios 1994 y 1999 la organizacion interna del Defensor presentaba una division
en Areas de trabajo a través de las cuales se conformaron familias de casos —tal como se
presenta en la Tabla N° 1- y procesa las demandas de la ciudadania y promueve sus
intervenciones de oficio, estableciendo luego procedimientos para su resolucién’’. Las
areas son las siguientes: Derechos Humanos y Régimen Interior’”, Medio Ambiente,
Administracion Cultural y Educativa, Administracion Sanitaria y Accién Social,
Asuntos Econémicos™, Administracion del Empleo y Seguridad Social.

0 A propésito de esto, el Defensor dicté la Resolucién N° 7, otorgando prioridad de trdmite a las
actuaciones promovidas de oficio. Dicha resolucion fija pautas de actuacién sumarisimas en orden a
recabar datos, pedir informes, elaborar cursos de accidn a seguir, asi como el tramite utlterior una vez
recibida la respuesta al pedido de informe por el organismo requerido. Ver (Maiorano, 1999)

5! A partir del afio 2000, con la nueva gestion al frente del Dr. Jorge Mondino, la estructura interna de la
Defensoria se modificd, conformando el Area de Consumidores y Usuarios, reforzando ain mds el sesgo
de 1a organizacion hacia la tematica de servicios publicos.

2 En el afio 95 esta Area englobd a Administracién de Justicia. La misma tenia entre sus funciones,
proponer cursos de accién en los hechos u omisiones donde la Administracién Pablica o sus agentes,
lleven a cabo un ejercicio ilegitimo o erroneo de sus facultades en asumtos referidos al Sistema
Penitenciario, procedimientos judiciales, registros de bienes, sociedades, asociaciones etc.:
Establecimientos Penales y sus servicios, Procedimientos para indulto y conmutacién de penas,
Procedimiento de extradicion, Registro de Bienes y derechos de las personas, Colegios y Asociaciones
profesionales, Sociedades comerciales, asociaciones y fundaciones, Ejercicio de funciones
administrativas por parte de los drganos judiciales.

33 Esta Area quedo reducida a temas bancarios y financieros en el afio 2000 por la escision del Area de
Usuarios y Consumidores.




Tabla N°® 1

Los Problemas Publicos presentes en el Defe

nsor del Pueblo de' la-Nacién. (De acuerdo a sus areas de intervencion)

Areas

Cuestiones que involucra

Familia de Casos

Derechos Humanos y
Régimen Interior

Trata lo referente a los DDHH en general, la proteccion de
derechos del ciudadano y a las cuestiones de seguridad
dentro del territorio argentino. También la defensa de
derechos de los inmigrantes.

Derechos fundamentales y libertades publicas; de Incidencia Colectiva;
Violaciones a los DDHH; Actos discriminatorios; Defensa de derechos
de argentinos en el exterior; Asuntos Exteriores; Derechos de los
extranjeros en Argentina; Migraciones; Documentacion personal;
Padrones electorales; Organizaciones religiosasy ejercicio del culto;
Proteccion y defensa civil ante catastrofes e inundaciones; Proteccion
de las minorias étnicas; Seguridad ciudadana; Registro y tenencia de
armas.

Medioambiente,
Administracion Cultural
y Educativa

Trata lo referente a los derechos de los habtitantes en
tanto pertenecen a distintos grupos sociales. Los denomi-
nados derechos de incidencia colectiva

Medioambiente y ecologia; Residuos peligrosos; Parques Nacionales;
Monumentos naturales y reservas nacionales; Urbanismo y vivienda;
Sistema educativo en todos sus niveles y modalidades; Patrimonio
Histérico y Cultural; Promocion y desarrollo de manifestaciones cultura-
les; Actividades de radiodifusion en sus distintas modalidades y de los
organos de contralor; Instituciones de Investigacion y desarrollo en
ciencia y tecnologia.

Administracion
Sanitaria y Accion
Social

Trata lo referente a la preservacion de {a calidad de atencid|
a los ciudadanos en el sistema sanitario, desde la atencion
hospitalaria hasta ia fiscalizacion de remedios vendidos en
fas farmacias, el control bromatolégico de los alimentos,

la seguridad social, problematicas de sectores vuinerables
comunidades aborigenes y temas de minoridad y familia.

Administracién sanitaria en general, Red Publica Hospitalaria y
Asistencial; Sistema de obras sociales y mutualidades; Aprobacion,
comercializacion y fiscalizacion sanitaria y bromatolégica de alimentos;
Bienestar y asistencia social; Minoridad y familia; Personas en situacién
de desamaparo; comunidades aborigenes; Deportes y actividades
recreativas.

Asuntos Econdémicos

Comprende las actividades desarroliadas en l1a Administra-
cién Piiblica -central y descentralizada- de las entidades
autarquicas y de las distintas sociedades donde el Estado
tiene parte accionaria, 1as que ejercen actividad prestacio-
nal y las distintas-empresas de servicios pdblicos (priva-
tizados 0 no).

Derechos de los consumidores y usuarios de servicios publicos
(privatizados y no privatizados); la obtencion de informacion adecuada;
la proteccion de sus intereses econdmicos; la defensa de la competencia
y lo relacionado con los marcos regulatorios de servicios ptblicos a

nivel nacional. '

Administracion del
Empleo y Seguridad
Social

Comprende los temas vinculados con la defensa de los
derechos de los trabajadores publicos en lo concerniente

a las damnificaciones en su régimen normativo, condicione
laborales y vinculado al sistema de seguridad social.

Administracion Laboral en general; Asociaciones gremiales; Higiene,
seguridad y policia del trabajo; Promocién del empleo; Reconvesion
laboral y Formacién Profesional; Sistema Nacional de Seguridad Social
su administracion de gestion y de control; Régimen normativo aplicable
a los funcionarios y agentes publicos, de plantas permanentes,

transitorias, de gabinete y contratados.




3. La sociedad civil y su Defensor.

Con respecto a su funcion de agregacion y en un nivel general del andlisis de la
organizacion, la misma se presenta ante la sociedad como una organizacion “abierta”.
En este sentido, no requiere para la presentacion de quejas ninguna formalidad juridica
especifica. De acuerdo al Art. 19 de la Ley 24.284, “Toda queja debe presentar en
forma escrita y firmada por el interesado, con indicacion de su nombre, apellido y
domicilio en el plazo mdximo de un afio calendario, contado a partir del momento en
que ocurriere el acto, hecho u omision motivo de la misma. No se requiere del
interesado el cumplimiento de otra formalidad para presentar la queja...”.

Durante los afios analizados, los temas relativos a quejas a las cuales no se les dio curso,
estuvieron relacionados, fundamentalmente, en razén de que los ciudadanos, “...o bien
no ;Dl anteaban una denuncia en los términos del alcance que da la ley 24.284 en el art.

0 ho existia una violacion a los derechos e intereses tutelados por la Constitucion
Naczonal, o simplemente se trataba de un conflicto entre particulares, regido por
normas del derecho privado, ajenas a las competencias del Defensor del Pueblo de la
Nacién...”. (Maiorano,1999)

De todos modos, en la medida en que las causales de rechazo de las quejas por parte del
DPN estan altamente formalizadas en la prescripcién de la ley, la cantidad de quejas
rechazadas encuadradas en los motivos anteriormente sefialados correspondleron a un
porcentaje del 2% con respecto a la totalidad de actuaciones dentro de la orgamzacnon

Los tipos de situaciones en los que se encuadran los casos que pueden ser rechazados :
por el Defensor son las siguientes: :

i) Por ser la cuestion planteada ajena a la competencia del Defensor del Pueblo

de la Nacion de acuerdo a los art. 1y 14 de la Ley 24 284. (Conﬁctos entre
particulares).
i) Por ser la cuestion planteada ajena a la competencia del Defensor del Pueblo

de la Nacion de acuerdo al art. 16 de la Ley 24.284. (El mismo sefiala que
quedan exceptuados del ambito de competencia del DPN, el Poder Judicial,
el Poder Legislativo, la Mumcxpalldad de la Ciudad de Buenos Aires y los
organismos de Defensa y Seguridad)®.

Y El art. 14 de 1a Ley 24.284 sefiala que, “...El Defensor del Pueblo puede iniciar y proseguir de oficio o
a peticion del interesado cualquier investigacion conducente al esclarecimiento de los actos, hechos u
omisiones de la administracion publica, nacional y sus agentes, que impliguen el ejercicio ilegitimo,
defectuoso, irregular, abusivo, arbitrario, discriminatorio, negligente, gravemente inconveniente o
inoportuno de sus funciones, incluyendo aquéllos capaces de afectar los intereses difusos o colectivos...”
% No disponemos de datos que permitan cuantificar qué tipo de quejas y a qué temas corresponden los
rechazos. Aunque hay muchas vinculadas a cuestiones entre particulares, ajenas a la competencia del
Defensor y reguladas por normas del derecho privado, como las de consumidores de bienes privados.
% De todas formas en muchos casos, el Defensor interviene amparindose en lo que denomina su
“competencia originaria” dada por el articulo 86 de la CN, como en el caso de su intervencién en
hospitales publicos con dependencia provincial. En realidad, esta situaciéon demuestra que —si bien esta
previsto en que casos el ombudsman no puede intervenir, no estd expresamente sentado cudles sus reales
competencias para intervenir en otros casos como educacion y salud. (De las entrevistas realizadas en la
Defensoria). Ademas la descentralizacion operada en las Areas de Salud y Educacién limita aliin mas la
competencia del Defensor en esta materia.
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[ ii) En virtud del art. 19 de la Ley 24.284 que establece que las quejas deben ser
presentadas, en el plazo de un afio calendario, contado a partir del momento

en que ocurriere el acto, hecho u omisién motivo de la misma.
iv) En virtud del art. 21, inciso a) de la Ley 24.284 que establece que el

Defensor no debe dar curso a aquellas quejas en las que advierta mala fe,
carencia de fundamentos, inexistencia de pretension o fundamento futil o
trivial®’.

V) En virtud del art. 21, inciso b) de la Ley 24.284. Esta referida a aquellas
cuestiones que se encuentran pendientes de resolumon judicial o
administrativa.

vi) Conforme al art. 27 de la Ley 24.284 en la que establece que el Defensor no
es competente gara modificar, sustituir o dejar sin efecto las decisiones
administrativas®

Como vimos en los parrafos anteriores, los motivos por los cuales el Defensor puede
rechazar quejas se encuentra altamente formalizados en la Ley, mientras que el
porcentaje de quejas rechazadas por el Defensor es bajo, teniendo en cuenta la gran
cantidad de actuaciones tramitadas en los cinco primeros afios de gestion.

En la Argentina, aun después de la incorporacion en la Constitucion federal de 1994 de
figuras como el ombudsman y la consagracion formal de los nuevos derechos de los
ciudadanos, algunos juristas y constituyentes eran escépticos respecto de la eficacia de
estos mecanismos y su funcionalidad en la practica. Sin embargo, a partir de la puesta '
en marcha de la institucion, los argentinos acudieron en una elevada proporcnon a

plantear sus quejas y reclamos ante esta nueva organizacion.

‘En Argentina, de 7.511 quejas recibidas en su primer afio de intervencion completo,
aumento a 30.434 quejas en 1998 y disminuydé a 18.000 quejas en el afio ’99. Si se
comparan la cantidad de quejas recibidas por el Defensor argentino con los de l_as
democracias europeas —en donde la figura tuvo su origen y desarrollo- la “avalancha” ‘
de quejas contra la administracion es so6lo comparable a los primeros afios’ de‘
funcionamiento de la institucion en Espafia. Desde su creaciéon en 1983, el Defensor
espailol, llegd a recibir cerca de 35.000 quejas anuales, hasta ° establhzarse en un
promedio de 15.000 quejas. A diferencia de esta situacion, el promedio anual de
recepcion de quejas en paises como Suecia es de 3.500 y en Canada y Finlandia, 2.500.
(Maiorano, 1999 T2).

Por otra parte, en democracias en donde la figura del ombudsman ha sido reformulada
hasta convertirla en un “brazo” técnico del Poder Legislativo sin autonomia funcional
como en el Reino Unido y Francia, se reciben un promedio de 4.000 y 6.000 quejas
anuales respectivamente.

Como se observa en el Grafico N° 1, ha habido un constante incremento en la evolucion
de las actuaciones tramitadas en la Defensoria, produciéndose recién hacia el afio 1999
se produjo un descenso en la cantidad de casos, registrindose 18.000 actuaciones

*7 Si bien no contamos con informacion sistematizada sabemos que los casos encuadrados en este tipo son

muy raros
%% Este tema es importante porque destaca su sujecion a criterios de estricta legalidad y refuerza su rol

‘mediador.
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aproximadamente. Tal vez —siguiendo la tendencia de los ombudsman de otros panses el
Defensor argentino mantenga una tendencia en esta cantidad de casos anuales

Grafico N° 1: Evolucién de las actuaciones del Defensor del Pueblo.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los Informes del DPN,

Sin embargo a pesar de la gran cantidad de reclamos que presenta el caso argentino, es
de notar la mayor incidencia que tienen las quejas presentadas por ciudadanos de
Capital Federal y Pcia. de Buenos Aires. Hacia 1999, el 62% de las quejas ingresadas en
la Defensoria provenian de estos distritos, mientras que el resto de las provincias
argentinas sumadas aportaban un 35% de la cantidad de quejas totales ingresadas ese
mismo afio en la Defensoria. La extension territorial y la estructura federal de la
Argentina, acotarian la vinculacion del Defensor con la sociedad civil a su ambito de
localizacion geografica®

Por otra parte, y a diferencia de otras figuras de democracias europeas como Francia y
el Reino Unido, e] ombudsman argentino no requiere de ninguna formalidad especifica
para la presentacion de quejas por parte de los ciudadanos. Si bien ejerce su
responsabilidad politica ante el Congreso, tiene autonomia funcional, y los ciudadanos
pueden acceder directamente al Defensor sin necesidad de interceder a través del Poder
Legislativo. En este sentido, su vinculo directo con ciudadanos y entidades le otorgan
gran parte de su configuracion institucional.

Con respecto a la participacion de entidades en la presentacion de quejas ante el
Defensor, si bien en el afio *95 se registro un 5,30% con respecto al total de actuaciones,

* Igualmente cabe resaltar en que en ese afio se produjo el cambio de gestion. El 17 de Octubre de 1999
vencid el mandato del Dr. Jorge Maiorano y recién hacia fin de afio se nombrd al nuevo ombudsman, lo
que podria explicar el descenso de casos hacia el ultimo trimestre del aiio.

Estos datos fueron extraidos de los Informes Anuales del DPN. Si bien se han creado —como senalamos
en el Capitulo 1- varios ombudsman provinciales, muchos de ellos ain no .se han puesto en
funcionamiento o son de muy reciente creacién. En este sentido, Mondino —el Defensor actual de origen
cordobés- instald una sede de la Defensoria de la Nacién en su provincia natal.
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durante los afios si gu1entes ese porcemaje disminuy6 en un promedio del 2% y en el aiio
’99 alcanzoé su maximo de 6,3%°".

Finalmente, las mujeres parecen ser quienes en mayor medida acuden ante el DPN a
plantear sus quejas. Entre los afios ‘95 y ’99, un promedio de 52% de mujeres se
acercaron al ombudsman. Aunque vistos por areas, los varones parecen acercarse mas
que las mujeres en su calidad de consumidores y usuarios, mientras que las mujeres lo
hacen en mayor medida, afectadas por cuestiones que involucran a problemas que hacen
a accion soc1a1 6,

4. La agenda piiblica y la especializacién del ombudsman.

En el capitulo 1 de este trabajo sefialamos que el Defensor establece prioridades a través
de las practicas de promocién y de filtrado de los temas que afectan a sectores de la
sociedad civil o la comunidad en general. A través de su funcion de agregacion recibe,
procesa y traslada las demandas e informacion de los ciudadanos, y se espemahza en
determinados temas, conformando su propia agenda institucional. :

Si bien el ombudsman debe atender a los problemas que aquejan a los ciudadanos en
forma individual y esta obligado a responder por su gestion ante ellos entendemos que,
la actividad del ombudsman al procesar esas demandas y convertirlas en problemas
publicos contribuye a la estructuracion de los problemas sociales. Como sefialamos
anteriormente uno de los objetivos fundamentales que tiene el ombudsman es el de
detectar las fallas estructurales y/o errores sistematicos de la Administracion Pubhca Y,
ante los cuales el Defensor debiera denunciar o alarmar.

La estructuracion de los problemas publicos es una actividad necesaria en tanto los
mismos puedan ser abordables e identificables como problemas ante los cuales el
Estado debiera dar una solucion®®

En tanto érgano de control social, el ombudsman debe promover la defensa del interés
general. De acuerdo a la consagracion formal de los nuevos derechos, el mismo se
convierte en una pieza clave en la proteccion de los derechos de incidencia colectiva —
entre los que se cuentan los nuevos derechos de usuarios y consumidores- y los nuevos
derechos difusos como la proteccion del medioambiente, los que involucran a la
comunidad en general. Estos problemas —de naturaleza difusa- presentan dificultades
para ser estructurados o clasificados claramente y presentan mayores restricciones para
su articulacién legal y reconocimiento formal.

Del analisis de las actuaciones del DPN que proceden de las quejas presentadas por los
ciudadanos se desprende que, los argentinos tienen una tendencia mayor a manifestarse
en defensa de sus derechos, basicamente como usuarios y consumidores. Entre los afios
1994 y 1999 la mayor cantidad de quejas correspondieron al Area Economica a través

®! Debemos aclarar que por “entidades” el Defensor entiende todos los organismos de naturaleza privada
y publica que acuden al Defensor. Dentro de ellos —aunque no de forma excluyente- se encuentran las
asociaciones civiles sin fines de hucro.

2 En base a los datos extraidos de los Informes Anuales del DPN.

% Simon identificaba problemas bien estructurados y los distinguia de los problemas mal estructurados.
Los primeros son aquellos que tienen caracteristicas precisas y una solucién o un conjunto de soluciones
conocidas para ser aplicadas. A diferencia de éstos, los problemas mal estructurados son aquellos que
tienen una caracteristica laxa, imprecisa y difusa. (Aguilar Villanueva, 1993: 40-41).
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de la cual se canalizan las denuncias referidas a los problemas ocasionados por la
prestacion monopolica de servicios publicos®*.

La cantidad de quejas presentadas en el AE siempre fue superior —del 95 en adelante-
del 50% alcanzando el maximo de 65,6% en 1998. La diferencia entre la cantidad de
quejas y las actuaciones iniciadas por el ombudsman se debe a que el mismo agrega
problemas similares y promueve actuaciones conjuntas®. .
Los temas mas relevantes entre los afios 94 y ’99 —a partir de las quejas de los
" ciudadanos- en los que el Defensor ha intervenido y a través de los cuales podemos.
caracterizar el accionar de la institucion se dividen en cinco grandes categorias que
corresponden también a la defensa de distintos tipos de derechos consagrados
formalmente®. '

1) Salud y Accion Social

Las cuestiones involucran en su gran mayoria, a beneficiarios del sistema de seguridad
social que reciben prestaciones en el marco de obras sociales estatales y los de la tercera
edad, beneficiarios del Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y
Pensionados (PAMI). Ademas se encuentran otros sectores vulnerables que estan dentro
del sistema de atencion de la red publica hospitalaria. En este caso, las quejas por los
limites a la atencion de sectores vulnerables son de enorme trascendencia en la
institucion, especialmente sectores de clase media baja y dentro de éste mujeres y nifios.
Los mayores problemas presentados luego de 5 afios de funcionamiento de la institucion
son: :

i) En primer lugar, se detectan graves irregularidades con el funcionamiento de las
obras sociales. Basicamente las quejas se refieren a la falta de reintegros, coberturas
insuficientes de las obras sociales y recorte de prestaciones sociales. Dentro de este
problema se encuentra en especial la situacion del PAMI. En el mismo se recibieron
quejas por irregularidades en las prestaciones médicas (deficiencias en los servicios que
brindan los prestadores, demoras, mala atencién, mala praxis, problemas para la
obtencién de prétesis y medicamentos sin cargo, drogas oncoldgicas y demoras en
autorizar practicas de alta complejidad).

En otros casos, se presentaron problemas con irregularidades en las prestaciones
sociales, recortes e interrupcion de subsidios econoémicos y dificultades para cobrarlos.
Ademas, demoras en resolver las solicitudes de prestaciones sociales, pedidos de
.internacién y la precaria situacion de los interhados en geridtricos privados con
subsidios por diferencia arancelaria o irregularidades en la evaluacion de los mismos.
Dentro de los problemas de cobertura, se destacan especialmente la falta de la misma en
casos de drogadependencia y tratamiento de enfermos con HIV. .

% Cabe resaltar que la presentacion de quejas ante el ombudsman de acuerdo al Art. 19 de la Ley 24.284,
no requiere para la presentacion de quejas ninguna formalidad juridica especifica, lo que refuerza el
cardcter “abierto” de la organizacién.

% Preferimos no presentar los datos de cantidad de actuaciones por Area de acuerdo a la informacién
suministrada por el Defensor del Pueblo, ya que el andlisis de los mismos denota algunas inconsistencias.
En el Capitulo 3 desarrollamos mas extensamente el analisis cuantitativo del ombudsman, a partir de la
muestra que seleccionamos para estudiar la agenda de prioridades de 1a institucién.

% En el apartado anterior describimos las Areas. Ahora nos concentramos en los temas de especializacion
de acuerdo a las familias de casos.
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i) Problemas con la Red Publica Hospitalaria: En este caso las quejas mas frecuentes,
son sobre arancelamiento de atencién meédica y el cobro compulsivo de bonos de
contribucién en hospitales publicos, falta de informaciéon sobre gratuidad de las
prestaciones, mala praxis, mala atencién en el servicio hospitalario, carencia de
equipamiento de recursos humanos para atender las demandas y medios de traslado para
efectuar derivaciones, medicamentos e insumos y deficiencias en la estructura edilicia
en hospitales y puestos sanitarios en localidades del interior del pais®’ '

2) Seguridad Social

Entre los ciudadanos afectados se destacan el sector de la tercer edad y su relacion con
la Administradora Nacional de Seguridad Social (ANSeS), pero también la situacion de
empleados publicos en problemas de relaciones laborales con el Estado y en la
tramitacion de distintos servicios con la ANSeS. Involucra a tramites de ciudadanos
particulares y sectores o0 grupos.

Son dos las grandes cuestiones destacadas en esta area:

i) Reclamos sobre seguridad social. reclamos vinculados a la ANSeS, denegatoria de
beneficios y demora en el tramite para obtener beneficios de jubilacién, retiro por
invalidez y pensién por fallecimiento. Incorrecta liquidacion de habéres de beneficios
jubilatorios por parte de la ANSeS. Reajuste de beneficio, falta de pago de deudas
previsionales, demora de la Secretaria de Desarrollo Social en el tramite de pensiones
no contributivas®®. Demora de la Cone Suprema de Justicia de la Nacién en la
resolucion de expedlentes previsionales®. Incumplimiento de sentencias Jud1c1ales por

parte de la ANSeS.

ii) Reclamos con la relacion laboral. Estos temas involucran casos varios, vinculados a
la relacion de empleo publico. Ejemplos de ellos son, los problemas con el
reconocimiento de prestacion de servicios, pago .del seguro de desempleo,
reecansillamientos en nuevos escalafones de carrera administrativa como SINAPA
(Sistema Nacional de la Profesion Administrativa), etc. Conforman una cantidad mucho
menor de reclamos con respecto a los temas de seguridad social.

3) Derechos Humanos

Numerosas son las causas en lo que hace a la proteccidn de los distintos tipos de
derechos civiles v en menor medida, politicos. Entre los mas significativos que se
repiten todos los afios encontramos: ‘

i) Derecho a la Igualdad: En relacion a las comunidades indigenas, reconocimiento de
la personeria juridica, participacion en la gestidn de sus intereses y el derecho de ellos a
la posesion de tierras aptas y suficientes para su desarrollo.

ii) Discriminacion: El derecho de la mujer a no ser perjudicada en su trabajo por su rol
maternal, la falta de reconocimiento de dias no laborales a personas que profesan otras
religiones y por declarar a personas con enfermedades cronicas no aptas para ingresar

*"A diferencia de los problemas presentados en educacién, en los casos de salud el impacto de los
problemas afectan la calidad de vida y muchas veces pone en riesgo la vida de los ciudadanos.

% Los casos de problemas con las pensiones no contributivas también involucra al Area de Accién social
ya que sc trata de sectores vuinerables que no pueden acceder a una jubilacién por carecer de aportes
jubilatorios.

% Un caso resonante fue el de Chocobar contra el Estado nacional en el que el Defensor acudié a la
Comision Interamericana de Derechos Humanos. Lo tratamos mas adelante en el capitulo referido a la via
judicial seguida por el DPN.

<
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en el mundo laboral, sobre la eliminacion de trabas etarias para acceder a la carrera
docente y la falta de cobertura de cargos dentro de un organismo de la APN.

iii) Derecho a la Vida y a la Integracion Corporal: sobre la falta de aprovisionamiento
de agua potable de comunidades aborigenes y solicitud de seméforos en las calles.

iv) Derecho a la Propiedad: sobre la responsabilidad del Estado acerca del
incumplimiento de la operatoria del Plan Canje y de una comuna de Santa Fe que no
cumplid con un acuerdo suscripto con el Programa Arraigo

v) Derechos del Nifio: Actuaciones sobre menores detenidos en comnsarias, los que
trabajan y pernoctan en la via puiblica y proteccion de sus derechos verificando el
personal a cargo de las adopciones y guardas.

vi) Derecho a la Seguridad. denuncias contra la Policia Federal y de la provincia de Bs.
As. sobre la recepcion de denuncias, falta de respuesta a los reclamos, de seguridad y de
proteccion en las calles. Irregularidades en las Comisarias, contra los edictos policiales,
abuso de autoridad y lesiones por el personal policial y multas e infracciones de transuo
en la provincia de Bs. As.

vii) Servicio Penitenciario: reclamos sobre las condiciones materiales y humanas de los

detenidos ‘en unidades carcelarias (sobrepoblacién, falta de condiciones de protec_:qcn: L

para las visitas, etc.), la atencidn médica y provision de medicamentos a los presos
enfermos especificamente con Sida y drogadependientes y la situacidn de los menores.
viii) Derecho a la Ildentidad: disfuncionalidades en la tramitacion del DNI, demoras en
su otorgamiento, por pérdida de la documentacion del tramite, onerosidad, demoras en
los tramites de radicacion definitiva y en la documentacion por la Direccidon Nacional de
Migraciones. Problemas de identificacion y documentacion de los internados en
neuropsiquiatricos. ,
ix) Ejercicio de los Derechos Politicos: Reclamo sobre la confeccion del padron
electoral para las elecciones legislativas del afio 1997 e megularxdades en los padrones.
También hubo presentaciones con respecto a la incorporacion del cupo femenino en las
listas de candidatos a diputados nacionales, la que también merecid mtervenc:on
judicial.

4) Cultura, Educacion y Medioambiente

Mientras que los casos encuadrados en los temas culturales y ambientales es la
comunidad en general la que estaria siendo afectada, en el caso de educacion las quejas
se vincularon mas con problemas administrativos y con el funcionamiento del sistema
educativo. La naturaleza de estos temas involucra disfuncionalidades o falencias a nivel
nacional pero también local y o provincial. Es por eso que el Defensor ha actuado en
esos niveles locales —en los cuales no tiene competencia de acuerdo a la Ley 24.284-
apelando a su “competencia originaria” en uso de las atribuciones conferidas por el art.
86 de la Constitucion Nacional.

i) Educacion: 1la mayoria se refiere a problemas por la tramitacion de certificados y
titulos académicos y las deficiencias en la infraestructura escolar.

i1) Administracion cultural: En general problemas con afectacién a monumentos y
edificios de patrimonio historico y arqueologico. Problemas con las regulaciones sobre
el sistema de radiodifusion.

iti) Medioambiente: Estos casos son pocos pero cada uno involucra situaciones de alta

complejidad en cuanto a su resolucion. En la mayoria de ellas el Defensor se encuentra
con graves problemas para determinar el dafio por parte de la agencia o agencias objeto
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del control™. En cuanto a la tematica ambiental, el Defensor ha destacado en sucesivos
informes las dificultades que encuentra para llevar adelante sus facultades de control.
En este sentido, en el Informe de 1999 sefiala que “...resulta evidente la ausencia de un
marco normativo ambiental aplicable a todos los ambitos jurisdiccionales y de acciones
de coordinacion institucional para suplir esas limitaciones que permitan destrabar los
numerosos  escenarios de competencias  concurrentes y  superposiciones
Jurisdiccionales™. (Informe Anual DPN, 1999).

Hacia el afio 1998 y como producto de la experiencia en la materia, el Defensor ha
dividido las actuaciones de la Institucion en dos grandes areas dentro del tema
ambiental. La primera Preservacion ambiental, en la cual intenta evitar que se produzca
un dafio al ambiente y la segunda Contaminacion ambiental, en la que busca la forma de
enfrentar un problema una vez que se ha producido el dafio, sea remediandolo o
evitando que siga ocurriéndo.

Como ejemplos de situaciones que involucra la problematica ambiental se presentan los
siguientes casos T

i) Atomica- Energia Nuclear: contaminacion causada por colas de mineral radioactivo
en Malargiie, incumplimiento de la Autoridad Regulatoria Nuclear de los
procedimientos para el depdsito y transporte de materiales radioactivos, riesgos
ambientales ante el funcionamiento de un reactor nuclear y traslado de material
radiactivo a la Patagonia.

ii) Contaminacion de la Aguas: de un inmueble privado causado por derrame de
combustible proveniente de camion sisterna volcado, afectacion al régimen de aguas por
la construccion de un proyecto de explotacion minera en San Juan.

iii) Contaminacion Industrial: Distintos casos que se vinculan con la falta de control

ambiental en el funcionamiento de empresas industriales.

iv) Suelos: Varias sobre preservacion de las sierras de Tandil, cuestionamiento a la
tramitacion de una denuncia por la Secretaria de Politica Ambiental de la Pcia. de BsAs,
demora de la presidencia en la tramitacién de expediente iniciado por la Comisién
Nacional de Riberefios del Lago Salto Grande para obtener resarcimiento de dafios,
incumplimiento de ordenanzas de extraccion de ladrillos de tierra por sus fabricantes,
acumulacion de aguas en el Complejo Lacunar- El Hinojo Las tunas y las obras de
canalizacion del Rio Quinto y perjuicios por obras hidratlica.

v) Flectroductos: Solicitud para evitar la construccién y tendido de estaciones
transformadoras y lineas de alta tension.

vi) Fauna: Falta de aplicacion de la ley nacional de Fauna, riesgos a espec1es autoctonas
y falta de proteccion de la diversidad biologica ante la importacion de avestruces del
Africa.

vii) Flora: accion depredadora de bosques.

viti} Hielos Continentales: (Esa causa se presentd en el afio "98). Hubo 36 actuaciones
de la obligacion de instar a la linea de demarcacion del limite internacional, afectacién
de derechos nacionales sobre los recursos naturales que fueron objeto de los tratados
firmados entre Argentina y Chile.

™ Los casos de medioambiente son pocos pero muy variados en sus tematicas.

™ En los casos ambientales no se diferencia claramente —de acuerdo a los Informes del DPN- cudles
provienen de oficio y cudles de la queja ciudadana. Si bien sabemos -de acuerdo a la muestra
seleccionada y que trabajamos mds adelante- que la mayoria son de oficio, hemos tratado de extraer las
causas que se originaron en quejas.



! ix) Parques y Reservas. esta familia abarca cuestiones que directa e indirectamente
comprometen a Parques Nacionales, Reservas provinciales, bosques nativos, montes
silvestres y sectores y extensiones asociadas con ellos, areas de amortiguacion y sitios

de interpretacion. _
x) Prevencion Ambiental: En general se observa la falta de estudios de impacto |-

ambiental, por eventual construccion de canales de riego y para obtener tratamiento de
anteproyecto contra la desertizacion y preservacion del medio ambiente, desacuerdo con
trazado de una red subterranea de oxigeno gaseoso.

xi) Residuos Pata/ogzcos falta de tratamiento diferenciado de re51duos patologicos

xii) Residuos: contaminacion por desechos de residucs en terrenos no aptos

xiii) Urbanismo y Vivienda:. contaminacion sonora por local bailable, por aviones que
realizan vuelos publicitarios, ruidos molestos y baja de valor de vivienda por ensanche
de la Gral Paz, falta de higiene y mantenimiento de un terreno. Ruidos molestos e
higiene urbana.

5) Asuntos Economicos:

Dentro de.estos temas se incluyen todos los vmculados a la proteccién de los 1ntereses o

econdmicos de los habitantes y de manera muy relevante lo que se vincula con la -
prestacion privada de servicios pablicos.

Los grandes temas en los cuales se involucré el DPN se pueden estructurar de la
siguiente forma:

a) Temas financieros y economicos:

i) Bancos: Aumentaron un 100% las quejas recibidas por el Banco Hipotecario Nacional
(BHN). Las mismas se referian a firmas de escrituras con clausulas abusivas, poderes
irrevocables para aquellos barrios que no cuentan con debida autorizacion de catastro,
sobrevaluacion de viviendas e inadecuadas tasaciones, recalculo de deudas, excesivos
aumentos de la series mensuales que no guardan proporcién con los ingresos de los
grupos familiares, defectos de construccién, planes de financiacion de deudas falta de
informacion adecuada en torno a la evolucion de los préstamos y al correcto saldo de
deuda que cada operatoria registra y falta de respuesta a reclamos formulados,
modificacion de tasa de interés, falta de reconocimiente de pagos efectuados, solicitud
de beneficios frente a dificultades econdmicas, intimaciones recibidas por adjudicatarios
que tueron enviadas a estudios juridicos contratados por la entidad bajo apercibimiento
de desalojo y excesivo monto er los seguros de vida.

ii) Temas Impositivos y Aduaneros. Los casos se concentran sobre todo en la
Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP): falta de conocimiento de los
contribuyentes de determinadas normas del organismo o incorrecta interpretacion de la
misma, requerimiento de financiacion por parte de deudores de la Administracion, falta
de reintegro del ahorro forzoso. contribuventes con problemas para trasladarse a la
localidad donde deben abonar sus impuestos, la aplicacion del régimen de presentacion
espontanea a tributantes de un ciudadano de Pcia. de Bs. As.; deficiencias en la emision
de comprobanies que acrediian pagos de apoties previsionales.

iii) Seguros: Los casos se concentran en denuncias por falta de cumplimiento de las
Aseguradoras con sus clientes v en el déficit regulatorio por parte de la
Superintendencia de Seguros de la Nacion. Aumento de la prima del seguro de vida
emitida por la Caja de Seguro de Vida S.A., perjuicios por falta de pago de
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indemnizaciones de siniestros en los casos de quiebra de las compaiiias aseguradoras y
falta de control por la Superintendencia de Seguros de la Nacion.

b) Concesiones y servicios publicos no domiciliarios:

En general, todos estos casos denotan la debilidad del Estado en la regulacion de la
prestacion de los distintos servicios, ya sea por el incumplimiento de los contratos por
paite de las einpresas como por la falia de claridad en los maicos regulatorios
establecidos. Como ejemplos de los tipos de problemas que estan presentes en la agenda
del Defensor encontramos: ' :

i) Rutas Corredores Viales- Autopistas: Renegociacion de contratos viales llevados a
cabo por el PEN, inversiones de las empresas concesionarias de la red vial nacional,
desde el otorgamiento de los respectivos contratos de obra publica, aumento de peajes,
inadecuada instalacion de cabinas de peajes y otorgamiento de regimenes especiales
paia iesidenies en zouas cercaunas, falia de manienimiento, reparacion y conservacion
por parte de empresas concesionarias de las rutas nacionales y/o de las autoridades
nacionales en casos donde no existe concesion, ausencia de medidas de seguridad vial
apta para usuarios (semaforos, servicios SOS, carteles indicadores de las velocidades
maximas, sefializacion horizontal). En las autopistas, irregularidades en la prestacion del
servicio, falta de colectoras, falta de medidas aptas y obras complementarias.

ii) TransportesTerrestres: Sobre ferrocarriles y Subtes las quejas fueron por
trepitaciones provocadas por el paso del subte, deficiente limpieza de vagones y bafios
de las estaciones, cancelacion en la prestacion de servicio ferroviario, la forma de venta -
de pasajes, monto de tarifas por secciones, irregularidades en inmuebles de ferrocarriles,
sobte el conirol del cumplimienio de las obligaciones del concestonario, falia de agentes
de seguridad en las estaciones, restricciones de fotos y filmaciones en estaciones de .
subte, falta de bancos en estaciones de ferrocarril, falta de seguridad en vagones a
bordo, falta de espacios para transportar bicicletas en los trenes.

Con respecto al transporte automotor de corta distancia las quejas fueron sobre, _ma_l
funcionamiento de maquinas expendedoras, incumplimiento de normas sobre playas y
garages para guardar colectivos que estan en desuso, maltrato al usuario, cambio de
recorrido sin autorizacién, obras de ampliacién o reparacidon en la via publica,
incumpiimienio de choferes de aproximai coleciivo a la senda para ascenso y descenso,
sobre la publicidad grafica en los vehiculos, inconvenientes en la implementacién del
abono estudiantil y tamafio de las credenciales.

En transportes de larga distancia, fueron sobre los controles de la Comisiéon Nacional de
Regulacion del Transporte, proyeccion-de peliculas no aptas para menores. Y una gran
cantidad de quejas sobre pérdida de equipaies v control de cumplimiento de los cuadros
taritarios.

iifj Acreo. demotas en jos iramiies & realizar anie fa Direceion Nancional de Transporie
Aerocomercial para obtener autorizaciones para operar servicios no regulares, quejas
contra empresas prestatarias de servicio de transporte aéreo de carga, sobre busqueda de
soluciones al transito aéreo en el Aeroparque, los despachantes de aeronaves sobre la
falta de respuesta por la Direccion Nacional de Transporte aerocomercial.

iv) Correos: Las mas usuales fueron, falta de entrega en destino de correspondencia
simple, entrega.tardia, no pago de giros postales, pérdida de correspondencia hacia o



desde el exterior, falta de pago de indemnizaciones previstas normativamente o
insuficiencia de los montos.

4.1. La gran cuestion: los servicios publicos domiciliarios.

En la Introduccion de este trabajo sefialamos que el Defensor se convirtié en un actor
clave por su desempefio en el tema de regulacion de servicios publicos. La gran
cantidad de actuaciones en estos temas y su papel como actor de veto frente a decisiones
del Poder Ejecutivo Nacional en matena de politica regulatorla otorgaron difusion
piblica y reconocimiento a la Institucion”.

En el Informe Anual de 1996, el DPN seiiala que en ese afio —al igual que en 1995- a los
problemas ocasionados por la prestacion monopdlica de servicios publicos le
correspondio alrededor del 32% de las actuaciones. En este sentido, el DPN sefiala que
“...es mi obligacion llamar la atencion de las autoridades responsables acerca de la
necesidad de que el Estado asuma de manera decidida su rol regulador de actividades .
econdémicas desarrolladas por empresas privadas. La eliminacién de la Comision
Nacional de Telecomunicaciones, que durante su breve existencia sufrio numerosas
alternativas que disminuyeron su funcion de control, la supresion de la Comisién
Nacional del Transporte Automotor, el incumplimiento sistemadtico del precepto
previsto en el art. 42 de la Constitucion Nacional —que contempla la necesaria
participacion de las asociaciones de consumidores y usuarios y de las provincias
interesadas en los organismos de control- son, entre otras, graves sefiales que ponen en
evidencia el riesgo de encontrarnos frente a un Estado ausente que no asume su rol .
ante la sociedad...”. (Maiorano, 1999:581). '

En el Informe Anual de 1997, el Defensor vuelve a insistir en sefialar la centralidad de
esta problemaética, y recuerda nuevamente su referencia al tema realizada en el afio
1996, en la cual destaca el rol de la Institucion como defensor de los derechos de los
usuarios y consumidores. A este respecto sefiala, “... Mi obligacion como Defensor del
Pueblo es proteger las microeconomias, es tutelar el derecho de los débiles, de aquellos
que no tienen poder, de los ciudadanos que tienen la obligacion de votar pero que no
tienen voz o no son escuchados, de los contribuyentes a quienes se les recuerda hasta el
cansancio sus obligaciones tributarias pero a los cuales no se les recuerda los derechos
de los que son titulares, de aquellos usuarios que reconocen algunas bondades de la
economia de mercado pero que no alcanzan a comprender cémo, en el marco de una
economia liberal, resultan cautivos de empresas monopdlicas que son insuficientemente
controladas por las autoridades competentes...”. (Maiorano, 1999:595-596).

Para el afio 1997 el Defensor sefiala que —a su criterio- la situacion empeord,
agravandose la situacion de los usuarios. Ademas, del aumento en la cantidad de quejas
presentadas ante la Institucion, el DPN destaca otras condiciones que afectaron atin mas,
la situacion de los usuarios de los servicios publicos:

. a) Aumento de tarifas en total desconocimiento del art. 42 de la CN (aguas, teléfonos,

peajes, etc.).

7 De acuerdo a un Infornte del Defensor del Pueblo, los temas que mayor repercusion periodistica han
tenido en relacion con el desempeiio del Defensor, han sido los problemas vinculados con la prestacion
privada de los servicios publicos, un 40% sobre el total de los casos, seguido por los temas de salud con
un 25%. (Informe Anual DPN, 1999:16).
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b) Prorroga durante 2 afios de la licencia de las Compaiiias telefonicas sin realizar
Audiencia Publica para evaluar si existian incumplimientos de las LSB y valorar la
labor de control de los organismos creados a tal efecto.

¢) Establecimiento por Decreto del nuevo marco regulatorio para el servicio telefénico
estableciendo un nuevo régimen tarifario que ataba las tarifas a la inflacién
estadounidense.

d) Creacion por Decreto de entes reguladores violando el art 42 de la CN que
establece la necesidad de sancionar leyes formales para ello™.

e) Renegociacion de los contratos de diversos servicios (agua y cloacas, concesion de
rutas nacionales por peaje, con el servicio ferroviario, entre otros). Estas
renegociaciones implicaron siempre aumento de tarifas, ain en condiciones de
estabilidad macroeconomica.

Por los problemas generados en estos servicios el ombudsman argentino adquirié gran
notoriedad e incluso llegd a ser convocado para mediar entre los usuarios afectados y la
Empresa Edesur en uno de los mayores conflictos suscitados a raiz del apagén eléctrico
de Febrero del *99 —luego de -haber intervenido en numerosas causas judiciales y en
Audiencias Publicas-"* :

Con respecto a los cuatro servicios publicos domiciliarios que concitaron la atencion del
ombudsman y de las asociaciones de wusuarios (electricidad, agua potable,
telecomunicaciones y gas natural) la actuacion del Defensor llevada a cabo en materia
de regulacion de servicios pubhcos se desenvolvio en dos grandes cuestiones. Una fue a
partir de la gran cantidad de quejas presentadas de manera individual™ y la otra, fue por
las cuestiones colectivas que se plantearon en las Audiencias Publicas. S

Las quejas presentadas de manera colectiva tienden a instalar en la agenda publica las
cuestiones mas relevantes en lo que hace a detectar los problemas piblicos que se
suscitan en la relacion entre los prestadores de servicios publicos y los usuarios de los
mismos. Si bien la incidencia en la presentacion de quejas por parte de organizaciones
ha sido significativamente menor que las presentadas por ciudadanos particulares, la
integracion entre las asociaciones y el DPN se materializé a través de la participacion
conjunta en las Audiencias Publicas, la presentacion de amparos ante la Justicia, como
en el caso del rebalanceo de tarifas en el servicio telefonico y del servicio de agua y la
transmision de la inquietud de dichas asociaciones respecto de la necesidad de
reglamentar el financiamiento de estas organizaciones, como también su partxmpac:on
en los Entes Reguladores de Servicios Publicos

73 Como ejemplo de estas situaciones debemos mencionar, la creacién de ta CNC por Decreto 660/96 y el
Organismo Regulador del Sistema Nacional de Aeropuertos, como entidad descentralizada del Ministerio
de Economia y Obras y Servicios Puablicos, a través de los Decretos 375/97 y sus modificatorios 1467/97
y 16/98 (Maiorano, 1999:597). ’

" En este afio se produjo un aumento enorme de quejas vinculadas con este problema eléctrico en la

" Ciudad de Buenos Aires.

> Lamentablemente no disponemos de datos detallados para cada uno de los servicios, ya que no se
presentan en los Informes Anuales del DPN. Aunque en el afio "99 se presentaron los siguientes datos con
respecto a los servicios publicos domiciliarios. En orden decreciente la prestadora que mayor cantidad de
quejas origind fue Telefonica de Argentina S.A. (TASA), seguida por Aguas Argentinas S.A. (AASA),
Telecom Argentina S.A: (TESA), EDESUR S.A:;, EDENOR S.A., METROGAS S.A:, GAS NATURAL
BAN, CAMUZZI GAS, EDELAP S A. (Informe Anual DPN, 1999:196).
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Por otra parte, dentro de las actividades de integracion con las asociaciones, el Defensor
suscribi6 diversos convenios de cooperacion con el objetivo de fortalecer las actividades
comunes de “.. i)proteccio’n de los derechos humanos y demas derechos e intereses de la
comunidad..”™®.

A modo de guia presentamos la Tabla N° 2, en la que se resume los principales ejes
referidos a la problematica de los servicios piblicos domiciliarios ~tal como se presentd
en el ambito del DPN- y las caracteristicas de la intervencion del Ombudsman:

" En los hechos estos Convenios se han convertido en meros instrumentos declarativos, en tanto y en
cuanto, no s¢ han instrumentado programas comunes que sean significativos para promover un control
mas eficaz por parte de la ciudadania representada a través de las asociaciones y del DPN. Las
asociaciones que suscribieron dichos convenios con el Defensor fueron: ACUORA, Cruzada Civica,
Asociacién de Defensa de los Consumidores y Usuarios y de la Argentina, Asociacién Protectora de
Suscriptores de Planes de Ahorro, Asociacién Vecinal Belgrano “C”, Consumidores Argentinos, Union
de Usuarios y Consumidores, Consumidores Libres, PRODELCO (Mendoza), CODELCO (Salta) y
Consumidores y Usuarios de 1a Repiblica Argentina. _

«
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Tabla N° 2

Los servicios publicos domiciliarios: Problemas publicos y caracteristicas de la intervencién del Defensor.

Servicio Pablico

Compaiiia y/o Ente cuestionado

Problemas Publicos (mas comunes)

Comentario del DPN

Telecomunicaciones

Telefénica
Telecom
Comision Nacional de Telecomunicaciones

(CNT)

Imegularidades y disfuncionalidad en

la prestacion del servicio; Factura-

cién incorrecta; Errores en la medicion
del consumo; Demoras e irreqularidades
en la instalacién del servicio; dafios
en la via publica; Dafios materiales s su

lpropiedad; Cortes del servicio.

Es el servicio que mas quejas

ha generado en el Defensor del Pueblo.
Numerosos problemas con el
funcionamiento del Ente Regulador
(CNT) y desconocimiento de éste

de las atribuciones del DPN en

materia de control de los servicios.

Agua Potable

Incorpor6 a los
representantes de
usuarios en el Ente
Regqulador con voz y
sin voto en el "99

.

Aguas Argentinas SA
Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios
(ETOSS)

Facturacion erronea; problemas con la
lectura del medidor; baja presion del agua;
Cuestionamiento a la calidad del servicio;
Dafios en la via pablica; solicitudes de
refinanciacion de deudas.

Este servicio ha generado menos quejas
en el DPN que el de teléfonos.

Ambos han sido cuestionados por la
ausencia de marcos regulatorios claros

y generaron actuaciones judiciales del DPN
También se hace referencia a los proble-
mas involucrados con el funcionamiento
del ETOSS vy su déficit de regulacion

sobre la Empresa controlada.

Audiencias Pub.)

Metrogas SA

Ente Nacional Reguldor del Gas (ENARGAS)

‘

cién de medidores y con su lectura

Gas Natural Facturacioén errénea; problemas con la Se destaca la colaboracion del Ente
Gas Natural BAN SA calidad de la provisién del servicio; baja Regulador en el control que realiza el
(Contempla Camuzzi SA presion del gas; problemas con la instala- |Defensor antes las quejas de los usuarios

Menor cantidad de actuaciones de oficio
por parte del Defensor. '
Muchas quejas generadas por los cambios
introducidos por la Empresa a partir de

la privatizacidn (vg. cambios de medidores)

Audiencias Pub.)

(ENRE)

del servicio; Problemas con la lectura de
los medidores y errores en la facturacion

Electricidad EDENOR : Y Problemas con la calidad del servicio: Se destaca la colaboracion del Ente
EDESUR altas y bajas de tension y daiio a equipos }Regulador en el control que realiza el
(Contempla Entre Nacional Regulador de la Electricidad eléctricos; Deficiencias en la prestacion

Defensor antes las quejas de los usuarios
Hecho destacado: el apagon de Edesur
de Febrero de 1999 que motivé la
mediacion del Defensor entre la Empresa
y los afectados y aumento de quejas.




<

Durante el afio ‘95 la mayor cantidad de quejas presentadas correspondieron a la
prestacion del servicio telefonico. Como en el afio anterior las quejas sobre las dos
empresas privadas (Telecom y Telefonica) se vincularon con las siguientes cuestiones:

* Disfuncionalidades en la prestacion del servicio

* Demoras e irregularidades en la instalacion del servicio

* Mala prestacion del servicio

* Problemas y dafios en la via publica ocasionados por arreglos de lineas y cableados
* Errores en la facturacion

= Excesos en la facturacion

* Excesos en el aumento de tarifas

= Falta de respuesta a los reclamos efectuados por los usuarios

= Cortey suspension del servicio (Basicamente en Telefonica).

Asimismo la CNT, que es el Ente encargado de regular la prestacion del servicio
telefonico fue el que mas quejas generé en relacion con su mal funcionamiento,
motivando quejas respecto de la mala atencién de los usuarios y la falta de respuesta a
los reclamos. - ‘ :

En el caso de los restantes servicios pﬁblicos domiciliarios (Gas Electricidad y Agua)
se repiten casi los mismos motivos de quejas que en el servicio telefénico aunque en
menor cantidad’". :

Con respecto a las quejas presentadas ante los Entes especialmente creados para ejercer
el control directo sobre la prestacion del servicio ~Enargas, Enre y ETOSS- en todos los
~ casos las quejas presentadas se vincularon con la falta de respuesta ante quejas de los
usuarios por problemas en la prestacion de los servicios por parte de las empresas.

Los motivos de las quejas durante el afio 1996 siguieron el mismo rumbo que en afios
anteriores. En el afio 97 de acuerdo al Informe del DPN de ese afio, si bien hubo un
aumento notable —dentro del Area Econdmica- de quejas vinculadas con Bancos, la
mayor cantidad de quejas recibidas siguieron vinculandose con la prestacién de
servicios publicos domiciliarios. En orden decreciente, la prestadora que mas
presentaciones generé fue Telefonica de Argentina SA, seguida por Telecom Argentina
SA, Aguas Argentinas SA, Edesur SA, Edenor SA, Metrogas SA, Gas Natural Ban SA,
Camuzzi SA siguiendo la misma tendencia hacia 1999.

En el caso del Servicio Telefonico puede sefialarse que —si bien las quejas de los
usuarios- continuaron las mismas tematicas planteadas en afios anteriores, a saber:
excedentes de pulsos incluidos en las facturaciones del servicio, los errores cometidos
-en las facturas telefonicas, la mala prestacion del servicio, la imposibilidad de los
usuarios de afrontar el pago de las sumas reclamadas por las prestadoras, y los recargos
e intereses aplicados a las deudas contraidas por los usuarios; se incorporaron nuevos
problemas que fueron abordados por el ombudsman a través de sus actuaciones de

" Irregularidades y disfuncionalidades en la prestacion del servicio, Excesos y/o errores en la facturacién,
Errores en la medicidn del consumo, Demoras y/o irregularidades en la instalacion del servicio, Daiios en
la via publica, Dafios materiales a su propiedad, Corte del servicio y demoras en la instalacion del mismo.
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oficio y que constan en los informes especiales que el mismo present6 ante la Comision
Bicameral ™.

Con respecto al Servicio de Gas, como en los afios anteriores, la mayoria de las quejas
se relacionaron con: problemas de facturacion, lectura del medidor incorrecta, facturas
no recibidas, suspension del servicio sin previo aviso. En menor medida se recibieron
quejas relacionadas con problemas ocasionados en la via publica, falta de presion del
gas, pagos de servidumbres de gasoductos y encuadramiento tarifario. ‘

En cuanto a los servicios de agua y electricidad, la tendencia respecto del motivo de las
quejas de los ciudadanos es la misma, vinculadas a errores en la facturacion,
sobrefacturacion indebida y problemas de calidad en la prestacion del servicio.

Durante el afio *98 los problemas vinculados con la prestac1on de los serV1c1os publicos
domiciliarios aumenté, findamentalmente en el caso del servicio telefonico”.

En el afio *99 continuaron los mismos problemas. En el Servicio Telefonico: anomalias
en la facturacion (inclusién en-sus facturas de miltiples comunicaciones a abonados
desconocidos, de llamadas consecutivas a servicios reconocidos, facturaciéon de
diversos servicios de audiotexto, llamadas masivas y a celulares no reconocidos),
disconformidad de usuarios ante la falta de respuesta a reclamos por las licenciatarias,
numerosas quejas sobre la inclusion en las facturas de presuntas comunicaciones a
servicios facturados por cuenta y orden de terceras empresas.

Con respecto al Servicio de Agua, se presentaron numerosas quejas por la falta de
devolucion del cargo de infraestructura de acuerdo a las prescripciones del decreto que
dieron lugar a nuevas intervenciones judiciales por parte del ombudsman® y numerosas
solicitudes de financiacion de deudas por imposibilitada de pago por el aumento de
tarifas.

Con respecto al Servicio de FElectricidad: aumentaron el nimero de quejas de
particulares en relacion con el afio anterior, como producto del corte de suministro de
energia por EDESUR durante febrero del 99. Ademas, sobre dafios en los artefactos
electrodomésticos por altas y bajas de tension y deficiencias en la prestacion del
servicio. Reclamos sobre la facturacion: excesiva, lectura incorrecta del medidor,
- facturas no recibidas al domicilio o con atraso, reclamo de deudas inexistentes,
actualizacion de deudas incorrectas y tarifas del servicio incorrectas.

Con respecto al Servicio de Gas, la mayoria fueron sobre problemas en la facturacion
(elevada, lectura incorrecta del medidor, factura no recibida o con atraso y suspension
del servicio sin previo aviso) ademas, reclamos por deudas inexistentes, falta de
reconocimiento de bonificaciones por transferencia de redes de gas dispuestas por el
Ente Regulador y la falta de pago de servidumbre de gasoductos, reclamos por los

78 El analisis de los Informes Especiales se presenta en el Capitulo 4 en el que analizamos la relacién del
Defensor con el Congreso de 1a Nacion,

™ Notese que durante los afios *97 y *98 el conflicto telefonico alcanzé su punto méximo llegando a la
Justicia el tema del rebalanceo tarifario, y la cantidad de actuaciones en la Defensoria alcanzé su maximo
sobre todos los aflos de funcionamiento. Ademas, durante el afio “98, adquieren especial significacion los
informes especiales presentados por el DPN ante la Comision Bicameral del HCN en esta temdtica.

% El conflicto originado en el servicio de agua también es analizado en el Capitulo 5
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costos de las obras de instalacion de la red de gas, solicitud de planes de pago accesible
para hacer frente a las deudas.

S. Recapitulando.

Del analisis general de los datos extraidos de los Informes del Defensor del Pueblo y
analizados en este Capitulo arribamos a tres conclusiones importantes. En primer lugar,
una mayor presencia de los problemas que afectan los derechos de los ciudadanos como
consumidores y/o usuarios, en segundo lugar, una organizacion volcada fuertemente a la -
defensa de demandas individuales y en tercer lugar, una restriccion a la competencia del
Defensor en la defensa de derechos sociales y difusos, producto del vacio legal en temas
como medioambiente y la superposicion de funciones y desorganizacion en la division
federal que impide asignar la responsabilidad y localizar su objeto de control en
problemas como salud y accion social. '

Con respecto a la naturaleza de los temas, en primer lugar se registra una fuerte
tendencia a la tramitacion de problemas originados con la prestacion monopolica de los
servicios publicos —fundamentalmente domiciliarios- aunque en segundo lugar se
presenta un fuerte peso de los temas de seguridad social (problemas con los tramites en
la ANSeS). Estos dos grandes temas marcan una fuerte presencia de actores que acuden
individualmente ante el*‘Defensor y que expone los grandes problemas que presenta el
Estado argentino reformado. Por un lado, el alto grado de conflictividad en las politicas
regulatorias aplicadas por el gobierno y por otro lado, el déficit de capacidad
administrativa para gerenciar la politica de seguridad social a través de la ANSeS.

Con respecto a los otros temas —aunque en menor medida- en los que el Defensor ha
tomado intervencion, la naturaleza de los mismos denota situaciones en las cuales el
Estado parece estar ausente en materia de proteccion y asistencia social como Salud y
temas vinculados a acciéon social como la problematica que involucra a sectores
vulnerables como mujeres, menores y clase media baja en general, los que se
encuentran fuera de las redes de proteccion social. En muchos otros casos de este tipo se
presentan situaciones en las que los ciudadanos no pueden acceder adecuadamente a
estos beneficios producto del mal funcionamiento del aparato publico.

Finalmente, con respecto a los temas ambientales se observa un gran problema —por
parte del ombudsman- para estructurar los problemas presentes y para delimitar su
intervencion en estos temas. '

Siguiendo lo anterior, del analisis de los Informes anuales presentados ante el Congreso
de la Nacion por el Defensor, en ellos el mismo denuncia la debilidad manifiesta del
Estado en matera de regulacion de servicios publicos. Por otra parte, trata aisladamente
* los otros problemas publicos presentes y con una fuerte tendencia a marcar los logros en
" las distintas materias en las que interviene el Defensor. En todos los demas casos, sobre
todo en materia ambiental y de accion social, se destacan los casos particulares en los
que el Defensor tomo intervencidon, aunque sin una elaboracion conceptual mayor
respecto de los problemas de politica publica que ello podria implicar.

Una posible explicacion a esta situacion esta dada por los limites reales a los ambitos de

competencia del Defensor. En aquellos casos en los que el organismo controlado
centraliza toda la politica, la especializacion del ombudsman parece haber sido mayor,
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como en el caso de las empresas prestadoras de servicios publlcos y sus entes: -

= * reguladores y la ANSeS —Administradora Nacional de beneficios prevxsxonales—

- Si bien seﬁalamos en el Capitulo 1 de este trabajo las dificultades para asignar la =
responsabilidad individual por su desempeﬁo a este tipo de agencias de fiscalizacion — -~
producto de su insercion en una red de agencias de control- la respuesta que todo érgano”
que tiene-como funcion proteger los intereses de los ciudadanos dé a los individuos que =
~acuden a plantear sus reclamos, es importante ya que, establece su grado de

: responsabllldad ante los mismos. Para ello en el Capitulo siguiente nos concentramos. en X

' analizar el perfil institucional del Defensor del Pueblo a través de sus prioridades y de -
las estrategias seguidas por el mismo para la resolucion de. las cuestiones que ha™
-mtentado promover en la agenda pubhca yla resolucnon de las mismas.

Capltulo 3. .
La Agenda del ombusman Sus pnondades y resultados. :

En ‘el Capitulo 1 sefialamos que la conﬁguracxon institucional de] Defensor esta
. afectada por el tipo de problemas que aquejan a los ciudadanos y que concluye en un:
estructura ﬂexxble y ablerta a las demandas de la socnedad c1v11 Sm embargo a travé:

a los ciudadanos en problemas publxcos Como v1mos en el Capltulo 2, Ios ‘proble
vinculados a los servicios publicos domiciliarios han temdo un peso s1gmﬁcat1vo en’
agenda del Defensor y en la agenda dela ciudadania.” - W

En este Capltulo nuestro objetxvo es anallzar qué mecanismos utlllza el Defenso
trasladar las preferencias de los ciudadanos hacia los organos sujetos a control y cuals
son las condiciones que afectan el desempefio- del mismo. Nos interesa’ evaluar la
efectividad del desempeiio de la institucion, a través de los procedxmlentos que aphca L
"Si bien ya sefialamos la dificultad para a81gnar a este tipo de agencias la responsablhdad s
“por su desempefio individual en tanto 6rgano responsable ante la cmdadama, es”‘-' .
.importante analizar las condxcxones que afectarlan su desempeno SRR

" Para ello hemos construido una muestra de 625 casos “en los que mtervmo _el«

“ ombudsman, en sus primeros afios de actuac1on . El anilisis de los resultados empiricos -~
tiene un doble sentido. En primer lugar, reconstruir el mapa institucional del =
ombudsman, a través de las preferencias de los ciudadanos, el grado de mvolucramlento B
institucional del Defensor en la resolucion de estas cuestiones, y las prioridades en = -

* cuanto a. los temas y las vias. de actuacion elegxdas por el ombudsman Para medir la '

¥ Hacemos la salvedad que se trata de casos publicados en el Informe Anual del DPN 'y que corresponden '~
en su totalidad al afio 1995. Si bien no disponiamos de casos suficientes para todos los afios, sabemos —
. por nuestro analisis cualitativo- que los afios posteriores acentiian la tendencia que se manifiesta en el affo -
>95. De todas formas cabe aclarar que se trata de una muestra no ranomizada en ¢l sentido de que sec o
encuentra sesgada hacia las preferencias del Defensor del Pueblo, por lo que conSIdemmos que es ;
representat:va de los temas en base con los cuales conﬁgura su agenda msutucxonal :
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efectividad en su desempefio nos concentramos en nuestra variable de interés que
denominados resultado de las actuaciones.

Nuestro segundo objetivo es mas analitico. Este segundo momento nos permitira extraer
algunas hipotesis vinculadas a la incidencia que determinadas condiciones
institucionales (variables independientes) pueden tener sobre nuestra variable de interés.
Estas hipotesis seran retomadas al final de este capitulo para explicar y analizar las
condiciones institucionales que afectarian la efectividad en el desempefio de la
institucion y los limites presentes en las caracteristicas mstltucxonales para explicar su
efectividad.

La efectividad de la institucion es solo un aspecto —aunque importante- en la
construccion de la eficacia institucional del ombusman, Recordemos que este ultimo
concepto —para nosotros tiene un sentido interpretativo- no sélo estd ligado a su
configuracion institucional y a la construccion de su agenda sino también a la
repercusion institucional de su actuacion, aspecto que analizamos en el Capitulo 5 de
este trabajo. Como ya sefialames, esto presenta limites para medir el desempefio de la
institucion. Lo que nos interesa ver, a través de la utilizacién de nuestro modelo
inferencial es, hasta qué punto es posible explicar las causas de su efectividad.

A partir de todo lo anterior, el analisis de la muestra nos permitird analizar el peso
relativo que estos temas tienen en la construccion de la agenda de la institucion y su
efectividad en la resolucion de los mismos en comparacién con los otros problemas
presentes en la agenda del Defensor. Ademas nos permitird concentrarnos en el analisis -
de nuestros casos testigos —analizados en el Capitulo 5- para ver como el ombudsman’

opera en el contexto institucional y cuales son las restricciones institucionales que se le
presentan para poner en juego la defensa de los derechos de los ciudadanos.

1. La distribucién de las preferencias: Una muestra®

Habiamos sefialado qué nuestro primer objetivo en la- construccidén y analisis de la
muestra era descriptivo. Para observar de qué modo se distribuyen los casos de acuerdo
a la bateria de estrategias y condiciones institucionales, construimos un conjunto -de
variables categoricas. En algunos casos, las mismas son dicotdmicas y expresan la
distribucion de los casos en dos grupos y en otros, dlchas categorias descnben la
intensidad en un rango de 0 a 3%

i

Para medir la efectividad del ombudsman nos hemos concentrado en nuestra variable de
interés a la que denominamos Resultado de las actuaciones o Efectividad. Esta variable
dependiente (FAVNOFAYV) expresa la intensidad en la respuesta del DPN ante el
ciudadano que reclama. El mayor grado de intensidad (3) en la respuesta es cuando
existe una solucion favorable al problema que aquejaba al ciudadano como producto de
la intervencion del DPN ante el organismo.

En menor nivel de intensidad (2) se encuentra aquella situacion en la cual se da una
situacion de resolucion favorable o en via de solucién cuando el DPN se comunica con
el organismo demandado. Consideramos que —en muchos casos- la intervencion del

82 Los datos de la muestra pueden solicitarse a la autora.
%3 Los valores que adquiere esta variable fueron extraidos de las posibles situaciones que efectivamente se
presentan en el tratamiento de los casos por parte del ombudsman.
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ombudsman puede acelerar o bien haber puesto en funcionamiento los mecanismos
necesarios para resolver el problema planteado.

En tercer lugar encontramos las recomendaciones y/o exhortos del DPN ante el
organismo (1). En este caso, no se da una respuesta efectiva al ciudadano, sino que sélo
queda en un aviso o advertencia ante el organismo®*

Laltima categoria (0) se relaciona con la ausencia de dafio por parte del querellado. En
este caso, luego de la investigacidn llevada adelante por el DPN se determina —a través
de la respuesta del organismo investigado- que no hubo transgresion de normas, lo cual
no requiere de una actuacion posterior del DPN, ya sea recomendacion o advertencia a
través de la via administrativa o la via judicial. En este caso, podriamos afirmar que la
respuesta del ombudsman ante el ciudadano, solo concluye en otorgar una razén o
justificacion de la actuacion de ia Administracion.

Una consideracion importante a tener en cuenta es que no existen en el DPN
resoluciones “desfavorables™ para el ciudadano o ante las cuales el DPN no pueda dar
una respuesta. En general todas las situaciones tienen algiin de tipo de resolucién y es
el DPN quien las considera satisfactorias o no. Cuando el DPN estima que la respuesta
del organismo no es satisfactoria siempre existe una instancia posterior de actuacién —
informes especiales a la comision Bicameral, comunicaciones al Procurador General de
la Naciéon (PGN) y a la Auditoria General de la Nacion (AG’\I) 0 en su extremo la via
judicial-.

La variable Resultado de las actuaciones/Efectividad es dependiente de otras
condiciones que afectan el desempeiio de la institucion. Para ello hemos elaborado una
serie de 5 variables independientes que —en un nivel general o combinadas- tendrian -
una incidencia en la capacidad del DPN de dar respuesta a los ciudadanos que se
acercan a la organizacion. La siguiente Tabla resume los datos referidos a las varlables

de la muestra..

Variable Descripcion Observaciones Casos
Validos

FavNoFav | Efectividad/Resultado Es la variable dependiente con 4 | 625
De las actuaciones categorias. :

Actuacio | Cuestiones que afectan No se expresa en un rango de 625
a los ciudadanos. intensidad. Valores de 0 a 4.

Afectado | Los sujetos sociales de Se expresa en un rango de 625
acuerdo con su peso Intensidad de mayor a menor
organizativo Peso organizativo. De 0 a 4.

Interés2 El grado de intervencion Es de intensidad. (0) Bajoy 625
Del ombudsman en la (1) Alto.
Resolucion de los casos.

Organizac |La naturaleza juridica del |Es dicotomica. 625
Organismo controlado (0) Pablicoy (1) Privado

Status Status publico de la Es dicotomica. 625
Intervencion del Defensor | (0) Oficio y (1) Por quejas.

8 Cabe aclarar que, en algunos casos puede haber un seguimiento posterior en la implementacién de las
recomendaciones por parte del DPN. Pero no disponemos de informacion suficiente al respecto.
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Observamos la distribucion de los casos a lo largo de la muestra, para explicar las
caracteristicas de las variables independientes:

i) Cuestiones que afectan a los ciudadanos.

Esta variable (ACTUACIO) corresponde a los temas mas comunes presentes en las
preferencias de los ciudadanos y que confluyen en la especializacion del Defensor Se
trata de una variable categorica que no expresa intensidad :

Como se observa en el Grafico N° 2 la mayor cantidad de casos corresponde a servicios
publicos (0) 55% de los casos. En segundo lugar estan los temas referidos a accién
social (1), (salud y educacion) con un 16,8%. La tercera categoria (2) corresponde a
temas referidos a medioambiente (6,9%). La cuarta categoria (3), corresponde a
derechos humanos (4,8%) y finalmente, en la quinta categona (4) se encuentra
seguridad social y empleo conun 4, 8%

Grafico N° 2: Casos de acuerdo con

la cuestién publica involucrada

Percent

Temas

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la muestra.
ii) Afectado de acuerdo a su peso organizativo.

Consideramos que el péso organizativo de los afectados se relaciona tanto con la via de
actuacion elegida por el ombusman como con las prioridades y la efectividad en Ia
resolucion de los casos. El analisis de esta variable sera de trascendental importancia
para analizar la incidencia que el tipo de derecho (subjetivo, difuso o colectivo) que se
pone en juego afecta la capacidad de respuesta que el ombudsman tenga ante la
ciudadania. :

% Debemos aclarar que los casos referidos a seguridad social no permiten realizar afirmaciones
sustantivas para estos temas, ya que no es representativa de la cantidad de quejas recibidas ¢n el Area.



Esta variable (AFECTADQ) expresa intensidad. La distribucion de casos —tal como se
observa en el Grafico N° 3- es la siguiente: La categoria (0) (menor intensidad en el
peso organizativo) corresponde a las cuestiones que afectan a la comunidad en general
(vg. cuestiones como preservacion y contaminacion ambiental). La distribucion de 1os
casos corresponde aun53% del total.

Por otra parte, la mayoria de las actuaciones involucra a particulares (1), (71,7%). En
segundo lugar (17,6%), las quejas provienen de grupos (2). En este caso, pueden ser
vecinos de un barrio afectados por un problema ambiental o cortes de luz —en el caso de
servicios publicos-, pero que no estan nucleados en alguna asociacion especifica, sino
que pueden actuar en correspondencia a partir de un mismo tipo de problema, o' en
donde el DPN —a partir de su actuacion de oficio- puede llevar adelante una actuacion,
en donde sectores de la sociedad se ven afectados por un mismo problema.

Los casos que afectan a asociaciones (3) solo representan un 1,6% de actuaciones
tramitadas. En este caso, se trata siempre de actuaciones promovidas a partir de la queja
presentada formalmente por estas asociaciones ante el ombudsman No hay actuaciones
de oficio. :

Con mayor grado de intensidad en cuanto al peso organizativo, estan las quejas que
provienen de legisladores y/o instituciones (4) —las instituciones en general se
corresponden con Consejos Deliberantes, Intendencias y distintas reparticiones publicas
(vg. el director de un Hospital piblico que hace una denuncia sobre falta de pago por
parte de obras sociales). El total de quejas llega al 3,8%.

Grafico N° 3: Casos de acuerdo con

el tipo de afectados

Percent

Afectado

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la muestra.

Si tomamos en cuenta la condicion de los sujetos afectados en tanto sean individuos o
estén agrupados en grupos o Asociaciones, es decir pertenezcan a un colectivo, la
diferencia entre la cantidad de unos y otros sigue siendo elevada. (Ver Anexo Grafico
N° 4). - o
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iii) Grado de involucramiento institucional del ombudsman.

Esta variable denominada (INTERES2) mide el grado de involucramiento institucional
del Defensor en las cuestiones en las que toma parte. La mayor intensidad en la
actuacion —no se debe a su propio interés en determinados temas- sino mas bien en la
necesidad de mayor o menor grado de involucramiento y trabajo en la cuestion

- El mayor porcentaje de actuaciones (68%) corresponde a una baja intensidad del DPN
en su actuacion (0). Las mismas se encuentran circunscriptas a una carta o un pedido de
informes al organismo involucrado en la queja ciudadana. Como contraposicion, el
mayor grado de involucramiento institucional se relaciona con una menor incidencia en
el total de actuaciones, (32%). En estos ultimos casos, el Defensor apela a diferentes
mecanismos de intervencidon como investigaciones, pedidos de informes y también
pedidos o comunicaciones a organismos superiores al controlado a fin de que dé cuenta
de la situacion que da origen a la actuacion del Defensor. (Ver Anexo, Grafico N° 5).

iv) Naturaleza juridica del érgano controlado: Publico/Privado.

La variable (ORGANIZAC) expresa la naturaleza juridica del organismo sujeto del
control por parte del Defensor. Con respecto a las categorias dicotomicas (0) publico y
(1) privado, los casos se distribuyen de la siguiente forma: 54,4% corresponden a
organismos publicos y 45,6% a organismos privados. De éstos la gran mayoria
corresponden a empresas privadas prestadoras de servicios publicos. Como se observa
en el Grafico N° S, existe un alto grado de control sobre los organismos privados. (Ver
Anexo, Grafico N° 6).

v) Status publico de la intervencion del Defensor.

Con respecto a la variable (STATUS) es dicotomica: El 81,3% de los casos corresponde
a actuaciones a partir de quejas (1) y el 18,6% corresponde a actuaciones de oficio (0)*¢.
(Ver Anexo, Grafico N° 7).

2. Una primera aproximacion a la actuacion del Defensor.

Con respecto a la distribucion de los casos en relacion con nuestra variable de interés, la
efectividad “real” del ombudsman corresponde a un 30,6% de los casos. No podemos
 afirmar si es mucho o poco®’, pero si es importante sefialar el hecho de que en un 34,4%
de los casos el ombudsman no puede determinar la existencia de dafio en el
comportamiento de la Administracion con respecto a los derechos de los ciudadanos y
un 13,1% concluyen en una recomendacion por parte del ombudsman hacia los
organismos controlados, sin una consecuencia posterior. El Grafico N° 8 presenta la
distribucion de los casos de acuerdo con la efectividad en el desempefio de la
Institucion. ‘

¥ Lamentablemente no disponemos de informacién de la propia Defensoria del Pueblo respecto de la
cantidad de actuaciones de oficio dentro del total de casos tratados en la Institucidn, aunque sabemos por
entrevistas en la organizacion que los datos de la muestra reflejan la participacion real de dichas
actuaciones en el total de casos tratados en {a Institucidn. _

87 Lamentablemente no disponemos de datos comparativos de otros paises para verificar el peso que tiene
la resolucion favorable de las cuestiones. Los diversos ombudsman -y fundamentalmente el argentino-
- consideran como efectivos los casos resueltos y concluidos, mas alld de la respuesta que se le dé al
ciudadano. :
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Grafico N° 8: Los resultados de las

cuestiones promovidas por el DPN
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de la muestra.

Analizando las relaciones que se establecen entre nuestras variables independientes, nos
hemos concentrado, en primer lugar, en ver como se distribuyeron los casos en relacion
con nuestra variable de interés: Resultado de las actuaciones.

Para ello establecimos 5 relaciones, entre nuestra variable de interés Resultado de las
actuaciones/Efectividad y las variables independientes: Cuestiones que afectan a los
ciudadanos, Afectado de acuerdo a su peso organizativo, Grado de involucramiento
institucional del ombudsman, Naturaleza juridica del érgano controlado, Status publico
de la intervencion del Defensor.

i) Las cuestiones que afectan a los ciudadanos y la efectividad del ombudsman®.

Del analisis de esta relacion se desprende que, el mayor grado de respuesta favorable
ante la ciudadania corresponde al tema de servicios publicos con un 67,0% mientras que
el resto de los temas se distribuyen en una proporciéon mucho menor. Ademas, los temas
que registran el minimo de respuesta favorable corresponden a seguridad social (1,6%)
y (3,1%) a medioambiente.

En el Grafico N° 9 observamos el tipo de resolucion que han tenido las distintas
cuestiones involucradas. Encontramos una tendencia mayor al resultado favorable en las
cuestiones de servicios publicos y una presencia elevada de recomendaciones y
advertencias en el caso de las otras categorias® .

¥ Si bien los temas en la muestra se corresponden en gran medida con las Areas de intervencion del DPN,
nos hemos concentrado para la construccion de las categorias en nuestros temas de interés. Por eso
agregamos una categoria residual que es “otros”.

8 En el grafico N° 9 hemos simplificado la variable “temas™ en 4 categorfas para hacer mas visible la
relacién entre ia resolucion favorable de los temas y la problematica planteada. En el texto describimos el
resultado en porcentajes de acuerdo al resultado de Ia muestra.
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Grafico N° 9: Reso.lucién de los -

casos de acuerdo con los temas
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la muestra.

De acuerdo al analisis de la muestra, el detalle es el siguiente. En el caso de
medioambiente en la mayoria de las quejas (39,5%) no se comprueba la existencia de
dafio por parte del querellado y un 30,2% se encontraban en vias de solucién cuando el
DPN interviene®. '

En el caso de servicios publicos, 1a mayor cantidad, o bien se resuelven favorablemente
en un (37,2%) o en un (35,2%) no se determina la existencia de dafio por parte del
organismo querellado.

En el caso de derechos humanos, el grado de resolucion favorable es de 36,7%. En este
caso los temas que estan involucrados tienen que ver —en su gran mayoria- con tramites
administrativos (vg: problemas con el -otorgamiento del DNI)™.. :

ii) La efectividad del ombudsman y el peso organizativo de los afectados.
- Consideramos que esta relacion es importante porque tendra una incidencia significativa
en la construccion de los tipos de derecho que se ponen en juego, conjuntamente con ias

cuestiones que afectan a la ciudadania.

Como se observa en el Grafico N° 10 las actuaciones del DPN que afectan a la
comunidad en general solo se resuelven favorablemente en un 12,1%, mientras que en

*° Una posible explicacién a este caso esta dado por las actuaciones de oficio. Cuando el DPN interviene
en eslos casos, va hay otras instancias actuando en la resolucion del mismo.

%! Los temas vinculados a seguridad social son los que registran ¢l menor grado de solucién favorable con
un 10%. Aunque en un 36,7% se encontraban en vias de resolucién. Esto tiene que ver con ¢l hecho de
que ¢l DPN en este afio toma nota de los problemas —fundamentalmente ANSeS- a través de los diarios
(Cartas de lectores). Dado los limites de los casos que tenemos hemos decidido no considerar la
relevancia de estos casos para la muestra.

49



casi la mitad de los casos, de acuerdo a la investigacion que lleva adelante el DPN, no
se comprueba la existencia de un dafio al ciudadano.

Con respecto a los individuos la mayoria de las actuaciones 37,1% corresponden a la
ausencia de dafio por parte del querellante, y en segundo lugar, con un 34,8% se
resuelven favorablemente’

Con respecto a los legisladores y/o instituciones en su mayoria (41,7%) concluyen en
recomendaciones del DPN pero sin una consecuencia posterior —por lo menos
identificada-.

Grafico N° 10: Resolucion de los

casos por tipo de afectados
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Fuente: Elaboracion propia en base a.datos de la muestra.

Finalmente, se consideraron dos categorias mds que no figuran en el Grafico para
simplificar el analisis del mismo. En el caso de los grupos (por lo general se trata de
vecinos o sectores que se ven afectados por un mismo problema) un 30,0% se
encuentran en vias de solucidn antes de la intervencion del DPN.

En el caso de las asociaciones que se acercan al DPN, en un 40% de los casos también .
ya estaba siendo estudiado el tema a fin de resolverlo por parte del organismo
involucrado antes que el DPN intervenga®. Cabe aclarar que las asociaciones tienen un
peso significativamente menor en el total de actuaciones (5,3%) de la muestra.

iii) El status publico de la actuacion del Defensor y su efectividad.

*2 Debemos aclarar que, del total de actuaciones resueltas favorablemente, el 81,7% son problemas que
afectan a los ciudadanos individualmente.

%3 En estos casos es probable que dada la extensién ptblica de muchos de estos temas, 1a intervencién del
ombudsman sélo acompaiia otro tipo de intervenciones de actores e instituciones actuando.
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Con respecto a la variable, status publico del caso (esto tiene que ver con la toma de
conocimiento del DPN respecto del problema, lo que da lugar a que su actuacion sea de
oficio o partir de la queja del ciudadano) observando la distribucion de los casos desde
la variable status, no encontramos una relacion significativa con la resolucién de los
casos.

Como se observa en el Grafico N° 11, si las actuaciones son de oficio hay una tendencia
mayor a que la misma concluya en una recomendacién al organismo controlado por
parte del Defensor. Mientras que —en el caso de las actuaciones motivadas en las quejas
de los ciudadanos- la tendencia marca que tendrian mas chance de resolverse
favorablemente para el ciudadano. En segundo lugar, se manifiesta un alto porcentaje de
ausencia de dafio en estas actuaciones.

Grafico N° 11: El Status Publico y

-la resolucién de.los casos
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la muestra.

Esta relacion es de importancia porque, a través de la queja de oficio el ombudsman
puede imprimir un “sesgo” en la atencion que presta a determinados temas mas alla de
la informacion que proviene de los quejosos ante la institucion.

v) La naturaleza Jjuridica del organismo y la efectividad del DPN.

En el caso de esta relacion la distribucion de los casos es la siguiente. La mayoria de las
actuaciones que involucra a organismos publicos (mas del 60%) concluye en la
determinacion por parte del DPN de ausencia de dafio por parte del organismo
cuestionado o bien en recomendaciones y advertencias efectuadas por el Defensor. A
diferencta de esta situacion, en el caso de las causas que involucran a organismos
privados (en su inmensa mayoria empresas monopOlicas prestadoras de servicios
publicos) mas del 60% se resuelven favorablemente para el ciudadano. Las siguientes
relaciones, las que consideramos mas que significativas para nuestro analisis posterior
se observan claramente en el Grafico N° 12.
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Grafico N° 12: Los organismos

y la resolucion de las cuestiones
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la muestra.

vi) El involucramiento del ombudsman y su efectividad.

De la lectura de los casos surge que el mayor trabajo del DPN (es decir mayor
intensidad en cuanto al trabajo y los recursos que utiliza en cada caso) no se vincula con
un “sesgo” de su parte en la selecciéon de algunos temas, sino que mas bien esta
condicionado por el tipo de cuestiones que afectan al ciudadano.

Los casos que estan en un grado de intervencion mediano (2 o mas comunicaciones a un
mismo organismo) tienen un 64,5% de resolucion favorable y en las que el DPN
determina que no hay dafio por parte del organismo involucrado y por lo tanto considera
que la respuesta es satisfactoria, en su mayoria (43,7%) corresponden a los casos de
menor grado de intensidad en su trabajo.

Como se observa en el Grafico N° 13, lo mas significativo de esta relacion es el hecho

de que —con respecto a las actuaciones que implican un alto grado de involucramiento
por parte del ombudsman- la mayoria (casi el 50%) concluyen en recomendaciones.
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la muestra.
2.1. Las prioridades y estrategias del ombudsman y su efectividad.

En el Capitulo 2 de este trabajo sefialamos que, dos son las modalidades basxcas de
actuacion del ombudsman. Una es a través de las quejas que recibe de la ciudadania,-
pero también posee la facultad de iniciar actuaciones de oficio cuando lo. con31dere
necesario. :

Si bien esta obhgado constitucionaimente a recibir todas las demandas que provxenen de, '
los ciudadanos, enmarcadas dentro de su competencia, dispone de la capacidad de la
intervencion de oficio para proceder a realizar investigaciones o a presentar pedidos de
informes ante diversos organismos en los que se podrian estar cometiendo
irregularidades.

Para observar la relacion que tiene esta via en la actuacion del ombudsman, hemos
realizado un nuevo “corte” tematico en nuestra muestra, agrupando previamente los
casos de acuerdo a las cuestiones que afectan a los individuos, y analizando entonces la
relacion entre el status piblico del caso y la efectividad en la resolucxon de los mismos.

Dentro del grupo de las actuaciones vinculadas con servicios publicos, 1a mayoria de las
actuaciones que provienen a partir de la queja concluyen, o bien en ausencia de dafio
por parte de la empresa, las cuales ascienden a un 36% (la gran mayoria son entes
prlvados que prestan servicios publicos) ¢ concluyen en una solucxon favorable para el
usuario en un 37,2%*

En el caso de accion social, el 40% de las actuaciones de oficio concluyen en una
recomendacion mientras que el 44,3% de las actuaciones que provienen de quejas
concluyen en la ausencia de dafio por parte del querellado.

%4 En el caso de las actuaciones de oficio 1as relaciones no son significativas ya que la muestra es de solo
18 casos, aunque se distribuyen mds o menos en igual proporcion.
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En el caso de medioambiente, es significativo que el 51,9% de las actuaciones de oficio
no comprueban dafio a derechos difusos y con respecto a las actuaciones a partir de
quejas un 50% de dichas actuaciones establecen que el problema se estaba resolviendo
antes de la intervencion del DPN. En estos casos, como vimos en el Capitulo 2 del
trabajo las causas de medioambiente, involucra probiemas muy complejos de politica
publica y en donde, es dificil determinar las irregularidades, o bien ya hay otras
instancias actuando que permiten dar a conocer la existencia de la problematica.

En el caso de Derechos humanos, el 58,3% de las actuaciones de oficio se resuelven
favorablemente para el ciudadano, mientras que en el caso de las actuaciones que
provienen de quejas (en su mayoria, individuales) se resuelven favorablemente sélo en
un 22%, mientras que en un 38,9% no se puede establecer la existencia de dafio y en un
33,3% concluyen en recomendacion. ‘

Finalmente en el caso de seguridad social, de las actuaciones de oficio, un 61,5% ya"
tenian una via de solucidon o se estaban resoiviendo favorablemente antes de la
intervencion del DPN®*. Con rés’pecto a las actuaciones motivadas en quejas de los
ciudadanos, un 35,3% de ]as mismas no arrojaron dafio perpetrado por parte del
0rganismo en cuestion.

3. Analisis preliminar de la relacion entre nuestras variables de interés: Algunas
hipétesis.

Del analisis de los resultados de la muestra observamos que existen algunas relaciones
que pueden ser significativas entre las variables independientes. Las mismas tendrian
una incidencia significativa en nuestra variable de interés: Resultado de las actuaciones
del ombudsman. El analisis de la distribucién de los casos nos permitira profundizar en
las relaciones entre estas variables y nuestras variables de interés.. En este sentido
creemos que los temas de las quejas tendran una incidencia significativa en nuestra -
variable de interés. Por eso, hemos decidido realizar un nuevo “corte” en nuestra
muestra a través de las cuestiones o problemas que se presentan en la Defensoria®® '

Para ello hemos establecido tres nuevas relaciones, cruzando los temas de las quejas con
las siguientes variables: el peso organizativo del afectado, el grado de involucramiento
institucional del Defensor y el status publico de la actuacion del ombudsman.

i) Las cuestiones y el peso organizativo de los actores.
Nos interesa esta relacion ya que —conjuntamente- se vinculan con el tipo de derecho
que se pone en juego, ya sea subjetivo, colectivo o difuso. La distribucion de los casos

en la muestra es la siguiente:

De las actuaciones que corresponden a servicios publicos el 86,0% de ellas afectan a
individuos particulares, mientras que el 11,9% tiene que ver con grupos (pueden ser

® Esto puede deberse al hecho de que el DPN intervino en temas que el quejoso ya habia planteado el
problema ante el organismo en cuestién y el DPN intervino de oficio habiendo tomade conocimiento via
cartas de lectores de diversos medios periodisticos. Asimismo, un 30,8% de las actuaciones de oficio
concluyen en la inexistencia de dafio por parte del organismo cuestionado.

% Ademis complementamos este andlisis de la muestra con el de los temas de las quejas de los
ciudadanos. .
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vecinos, etc.). Solo un 1,2% de las actuaciones consideradas en la muestra provienen de
asociaciones de usuarios y consumidores.

En el caso de las actuaciones que son de accion social (Salud y Educacion) en su
mayoria (54,3%) los afectados son ciudadanos particulares, mientras que en un 31,4%
se relaciona con grupos. En ambos casos, los problemas involucran a ciudadanos
internados en hospitales y sus condiciones de atencion. En el caso de educacion, los
temas estan vinculados con discriminacion en las escuelas 'y problemas con tramites
administrativos, mayoritariamente. '

Un caso de interés es el de medioambiente, el cual marca una ruptura con los otros
temas. El 53,5% corresponden a problemas que involucran a la comunidad en general.
En segundo lugar, con un 23,3% aparecen actuaciones en donde los afectados son
grupos. Es importante notar que la mas baja cantidad de actuaciones provienen de
quejas de Asociaciones (2,3%)

En el caso de Derechos humanos, un 46,7% son actuaciones en donde el afectado es un
particular. En la mayoria  de ellas involucraba problemas de tramites con la
administraciéon publica, como por ejemplo demoras o irregularidades en la tramitacion
del DNI. En segundo lugar estan los problemas vinculados con grupos (33,3%). Estos
temas tenian que ver con denuncias sobre las condiciones de los presos en las carceles.

Finalmente los temas de seguridad social y empleo en un 100% corresponden a
problemas con tramites previsionales e involucran a ciudadanos en forma individual, ya ,
sea a través de las actuaciones de oficio como a partir de las quejas’

En lineas generales hay que notar que la participacion de las entidades es muy baja en
todos los temas, y que solo en el caso de medioambiente, la participacion de ciudadanos
en forma individual no tiene un peso significativo.

En los Graficos N° 14 vemos las relaciones entre los problemas publicos presentes en la
agenda del Defensor y el tipo de actores institucionales a los que representa el Defensor.

¥’ Hemos decidido no enfatizar en el analisis del tema de seguridad social ya que su presenc1a en la
muestra es baja y por lo tanto el analisis de los resultados es menos confiable.
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Grafico N° 14: Tipo de actores y
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de la muestra.

En el Grafico N° 15 observamos la mayor tendencia de los individuos a quejarse por
cuestiones referidas a servicios publicos, mientras que en el caso de los problemas
ambientales se involucra a la comunidad en general y actores de representacién
colectiva. "

Grafico N° 15: Sujetos afectados y
los temas involucrados.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la muestra.

ii) Las cuestiones y el grado de involucramiento institucional del Defensor.

Como se observa en el Grafico N° 16, casi el 70% de los casos de servicios publicos
implicaron un menor grado de involucramiento institucional del DPN (una sola carta al
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organismo cuestionado). Esto probablemente se deba a la rapida resolucién en el caso
de las empresas prestatarias de servicios publicos (sobre todo en teléfonos, luz y gas
natural).

En el caso de accion social(salud y educacion) tuvieron un nivel bajo de interés
institucional por parte del ombudsman.

A la inversa, el caso de medioambiente (60%) y derechos humanos (65%) implicaron -
mayor nivel de intervencion del ombudsman, con diversos mecanismos y estrategias de
intervencion institucional (investigaciones, visitas e inspecciones, pedidos de informes y
recomendaciones a organismos con distinto nivel de responsabilidad). '

Consideramos que, probablemente, en el caso de medioambiente la naturaleza de los
temas en donde el DPN interviene, basicamente a través de su modalidad de oficio, la
complejidad para demostrar la existencia de dafio es muy alta. Por este motivo, es
probable que, la mayoria de los casos concluyesen, o bien en ausencia de dafio o bxen en

recomendacion y/o advertencia a organismos supenores al mvolucrado -

En el caso de derechos humanos, hay un alto componente de visitas e inspecciones a
céarceles y hospitales, ya sea por denuncias o, en su mayoria, por toma de conocimiento
del DPN a través de los diarios € inspecciones de rutina que realiza el mismo, y en
menor medida se encuentran los problemas que involucran a la resolucién de tramites
administrativos.

Grafico N° 16: La intervencion del

Defensor y los temas
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la muestra.

iii) Las cuestiones y el status publico de la intervencion del Defensor.

Esta relacion es importante para observar en qué casos el Defensor acudi6 a su recurso
de oficio y cual ha sido el sesgo del mismo en la seleccion de los temas. Como
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habiamos sefialado en el Capitulo 1 de este trabajo, toda institucion promueve practicas
de promocion y filtrado de algunos temas.

Como se observa en el Grafico N° 17, hay un alto grado de actuaciones promovidas a
partir de la queja en todos los temas. En el caso de servicios publicos un 94,5% son
actuaciones a partir de la queja, Accion social, 66,7%, Derechos humanos, 60%.

La inversa se produce en el caso de medioambiente, en donde el 62,8% son actuaciones
de oficio, lo que demuestra un marcado interés por parte del Defensor en promover
estas cuestiones.

Grafico N° 17: Status Publico y los
los temas tramitados por el DPN
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la muestra.
Si hacemos un nuevo corte en la muestra a través del status publico de las actuaciones,
observando la relacion entre los temas de quejas y el peso de los actores involucrados, la
distribucion de los casos es la siguiente:

» Actuaciones de Oficio:

En el caso de servicios publicos, accion social y derechos humanos, el DPN se oriento a
promover acciones para proteger derechos de grupos afectados o potencialmente

afectados —66,7%,71,4% y 66,7% respectivamente- 8

La gran diferencia esta en medioambiente en donde el 81,5% de las actuaciones de
oficio involucraban a la comunidad en general.

» Actuaciones a partir de la queja.

% En el caso de seguridad social nuevamente los casos, al igual que en las actuaciones que provienen de
quejas ciudadanas, las actuaciones involucraban en un 100% a particulares.
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En todas las dreas, existe un sesgo muy fuerte hacia la representacion de demandas
individuales: Servicios publicos. 88,9%, Accién social: 74,3%, Derechos humanos.
55,6%, y Seguridad social y empleo: 100%.

En el caso de medioambiente, aparece una incidencia significativa de aquellos
problemas que afectan a grupos y en las demandas que provienen de instituciones y
legisladores nacionales y/o provinciales, ambas con un 31,3%. Los problemas
ambientales que involucran a la comunidad en general corresponden a un 6,3%, en las
actuaciones promovidas a partir de las quejas de la ciudadania.

4. Recapitulando.

Del analisis de los resultados de la muestra, el perfil institucional del Defensor denota
una organizacion volcada fuertemente hacia la representacion de demandas individuales
en casi todos los temas y un sesgo del Defensor hacia la promocion —a través del recurso
de la actuacién de oficio- de cuestiones que afectan a amplios sectores de la comunidad
y cuya presencia a través de las quejas que presentan los ciudadanos es escasa, como las
cuestiones que involucran la proteccion de intereses difusos. '

Con respecto a la efectividad de la institucion, el analisis de los resultados de la muestra
denota una gran cantidad de casos en los que la respuesta del Defensor ante el
ciudadano consiste en transmitir una razon o justificacion del comportamiento de la
Administracion. Estos casos concluyeron en la imposibilidad de demostrar el dafio
efectuado por parte de la Administracion a los ciudadanos, los que en su mayoria
involucran un alto grado de actividad por parte de la institucion para la resolucion de las
cuestiones.

A vpartir de lo anterior nuestra hipétesis sostiene que, la intensidad en la respuesta
positiva del Defensor ante el ciudadano esta afectada por el tipo de problemas y por la
intensidad de la intervencion del Defensor para la resoluciéon del mismo. Cuanto mas
acotada sea la naturaleza del reclamo, mayor sera la posibilidad de encontrar una
solucion favorable y por lo tanto, mayor la probabilidad de que la actuacién se resuelva
favorablemente en un menor plazo y con una menor carga de trabajo para el DPN.

En sustento de esta hipotesis creemos que, los problemas ocasionados por la prestacion
privada de servicios publicos como por ejemplo los problemas ocasionados por la mala
calidad en la prestacion del servicio o los producidos por los errores en la facturacion,
tendrian una probabilidad mayor de ser resueltos favorablemente®.

Con respecto a la naturaleza juridica del organismo controlado, nuestra hipotesis
sostiene que, la complejidad de los temas y la mayor burocratizacion en el aparato
estatal dificulta la resolucion de los problemas que afectan al ciudadano'®. Por otra
parte, la “inmediatez” de los problemas que afectan al ciudadano en su condicion de

% El analisis de estos casos lo retomamos en el Capitulo 5 en el que aislamos los servicios publicos
domiciliarios de la muestra general.

1% En el caso de seguridad social, los problemas ocasionados por las demoras e irregularidades en el
otorgamiento de las jubilaciones y pensiones destacan la problematica producida por la enorme
burocratizacion de la ANSeS en el otorgamiento de sus productos.
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usuario o consumidor en relacion con los organismos privados, facilitarian la respuesta
del ombudsman en el sentido de la superacion de la situacion que afecta al usuario'®".

A diferencia de estos casos, en los problemas vinculados con la proteccion ambiental
(en su inmensa mayoria representando intereses de toda la comunidad y en los cuales el
DPN apel6 a su intervéncion de oficio) el nivel de resolucion favorable ha sido muy
bajo. Asimismo, las causas promovidas ante el Defensor por legisladores e instituciones,
concluyen por lo general, en recomendaciones a organismos publicos de jerarquia
superior a los sujetos del control. Esto probablemente se debe a que las causas
involucradas tienen que ver con cuestiones mas globales de politica publica y en donde
la complejidad de dichas causas hace que el DPN no pueda obtener una respuesta
favorable del organismo involucrado, es decir que la reversion de la medida sea

improbable'®.

En sintesis consideramos que, las variables Cuestiones que afectan a los ciudadanos,
Afectados de acuerdo a su peso organizativo y Naturaleza juridica del organismo
(Publico/Privado) inciden en das actuaciones del Defensor y a su vez tienen una
incidencia en nuestra variable de interés, el Resultado de las actuaciones o Efectividad

del ombudsman. ¢
5. Limites explicativos a la efectividad del Defensor del Pueblo.

A vpartir del analisis basado en la estadistica descriptiva, elaboramos una primera
hipotesis que sefiala que, las variables -actuaciones, naturaleza juridica del organismo .
controlado, afectado e interés- las que conforman la agenda del ombudsman-
explicarian, serian las causas de la efectividad del ombudsman. De este modo, las
mismas tendrian una incidencia positiva en la variable: Resultado de las actuaciones.

Las tres variables son ahora dicotomicas, -naturaleza juridica del organismo controlado
(Publico: 2 /Privado: 1); El grado de involucramiento institucional del Defensor (Bajo:
0/Alto:1) y el sujeto afectado que hemos convertido ahora en una variable dicotomica,
de acuerdo a si son individuos, 0 y actores colectivos, 1.

El resultado del analisis inferencial muestra que, la Gnica variable que tiene una
incidencia positiva estadisticamente significativa es la naturaleza juridica del organismo
controlado. Esto significa que, si el organismo es privado la variacion en el coeficiente
es positiva. Contrariamente a nuestras expectativas, las relaciones observadas en las
otras variables independientes no son estadisticamente significativas. Aun cuando las
relaciones observadas son las esperadas, de acuerdo al analisis presentado el nivel
explicativo del modelo es bajo. A pesar de mostrar relaciones estadisticamente
significativas, sélo un 3% de la efectividad del ombusdman es explicada a través de este
modelo. (Ver Anexo, Tabla de Coeficientes)

El limitado impacto de nuestras variables de interés, sin embargo muestra que, gran
parte de los aspectos que llevan a la resolucion favorable o no de los casos abordados

19! No pretendemos desconocer que por detras de estos problemas se encuentran situaciones en las cuales
hay un déficit de capacidad regulatoria del gobierno. Por lo pronto, en lo que hace al reclamo individual
la solucién parece ser mds factible en estos temas.

192 Para un analisis de la complejidad de estos temas, ver el Capitulo 2.
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por €l ombusdman deben ser analizados en contextos de intervencion que lo exceden,
como son las Cortes y el Congreso.

En primer lugar, porque es necesario reexaminar la verdadera incidencia de la respuesta
institucional que da el ombudsman a los ciudadanos, teniendo en cuenta que, como esta
institucion apela a mecanismos no tradicionales de control (no formales), no es posible
en la mayoria de los casos esperar respuestas “favorables” inmediatas para el ciudadano.
Recordemos que gran parte de las funciones principales que tiene una agencia de
fiscalizacion de este tipo, consisten en las recomendaciones y difusién publica de las
actividades que realiza, pero que requieren para ser efectivas de otro tipo de respuestas
institucionales a través del sistema de separacion de poderes.

En segundo lugar, los limites para explicar su efectividad se relacionan con la
multiplicidad de actores e instituciones que intervienen en un mismo proceso, lo que
hace que el ombudsman sea un vocero mas entre otros. Esto diluye su responsabilidad y
deja abierta la posibilidad de la resolucion -sea cual sea- a otras instancias
institucionales fuera del ombudsman, cuyas respuestas no tienen tampoco la rapidez que
muchas veces -situaciones problematicas y que ponen en riesgo la calidad de vida de los
ciudadanos- demandarian.

A pesar de estas restricciones, que hacen a la propia esencia de la organizacion y de los
mecanismos de control social, si observamos la existencia de una relacion positiva que
comprueba -aunque solo parcialmente- nuestra hipotesis de partida. En este sentido
creemos que, la relacion positiva que se establece entre la naturaleza privada de los
organismos controlados y la probabilidad de una respuesta favorable para el ciudadano,
esta relacionada con el tipo de cuestiones que involucra a dichos organismos, tratandose
en su mayoria de servicios publicos privatizados. De acuerdo con nuestro anilisis
descriptivo observamos que, estos temas implican un bajo grado de intervencion
institucional del ombudsman y en los cuales los afectados son, en su gran mayoria,
individuos particulares. La rapidez en la resolucién de estas cuestiones —en tanto
expresa una relacion consumidor/usuario/Empresa- y la menor carga de burocratizacion
en la resolucién de las mismas, estan contenidas en nuestra variable de incidencia, la
naturaleza privada del organismo sujeto a control.

Capitulo 4.
La repercusion del ombudsman y la activacion de mecanismos de accountablllty
horizontal.

En los Capitulos 2 y 3 de este trabajo describimos y explicamos la configuracion
institucional del ombudsman, y sefialamos los limites para explicar la efectividad en el
desempefio del mismo. Su configuraciéon denota una organizacion mas proclive a
representar los derechos de usuarios y consumidores, temas en los cuales ha sido mas
efectivo y en donde, fundamentalmente la naturaleza privada de los organismos
controlados facilitd el desempefio del mismo ante los ciudadanos. En este sentido
vimos, como el impacto que las condiciones presentes en cada uno de los temas que
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componen la agenda del ombudsman, explican las estrategias seguidas por el mismo en
los casos analizados.

En este Capitulo nos concentramos en el analisis de las dos estrategias basicas a través
de las cuales, el Defensor intenté activar mecanismos de accountability horizontal y
despertar, de ese modo, la atencion de politicos y legisladores. Como forma de
articulacion entre la participacion social a través de la informacion respecto del
funcionamiento de la Administracion y el control parlamentario, el ombudsman puede
transformar las formas simbélicas de sancidon y penalizacion de las violaciones en
problemas piblicos que sean susceptibles de ingresar en la agenda de los tomadores de
decisiones, superando las asimetrias de informacion. La segunda alternativa —que
también analizamos en este Capitulo- estd constituida por la via judicial a través de la
presentacion de amparos colectivos.

En relacion con nuestro argumento tedrico habiamos sefialado que, la insercion de este
tipo de agencias en el contexto institucional mas amplio, condiciona el desempefio de la
institucion o bien, restringe la-posibilidad de asignarle la responsabilidad en forma .
individual por su comportamiento. Por este motivo, las posibilidades que el Defensor
tenga de dar una respuesta efectiva a los ciudadanos que acuden ante la Institucion a
plantear sus reclamos, estaria relacionada con su capacidad de expandir accountability

hacia otras instituciones'®.

Como un mecanismo de control que traslada las demandas de los ciudadanos hacia el

sistema politico, el ombudsman serd mas efectivo en tanto encuentre posibilidades de .
ingresar en la agenda de los tomadores de decisiones las cuestiones que representa y

logre generar consensos que articulen y pongan en funcionamiento mecanismos de

accountability horizontal. Para ello dispone de diversos instrumentos para derivar,

informar, alertar, legislar indirectamente e incluso, accionar judicialmente para

garantizar la defensa efectiva de los derechos consagrados formalmente.

Entre ellos, el Defensor puede derivar a la Auditoria General de la Nacién aquellos
casos que se hallan bajo la competencia de este 6rgano de control. En este caso, el
ombusman dispone de la facultad de informar ante la Auditoria sobre los resultados de
sus investigaciones en los organismos sujetos a su control, de acuerdo al art. 29 de la
Ley de creacion del Defensor del Pueblo de la Nacién. Una descripcion del contenido
de los informes se presenta en la Tabla N° 3, (Ver Anexo).

Por otra parte, el Defensor tiene la obligacion de comunicar al Procurador General de la
Nacién cuando, a través de las funciones de control que lieva adelante, “..fenga
conocimiento de hechos presumiblemente delictivos de accion publica...” , tal cual lo
expresa el art. 26 de la ley 24.284. Asimismo, el Procurador debera informar de manera
periddica, o cuando el DPN lo solicite, respecto del estado de las actuaciones judiciales.
En estos casos, la intervencion del Procurador ha concluido en causas penales contra
funcionarios de la administracion. En los hechos involucra causas muy largas en las
cuales hasta ahora, se informa periédicamente al Defensor del estado del tramite

1% Los limites de las instituciones de Ia poliarquia para hacer efectiva la representacion ha sido destacado
por gran cantidad de antores. La articulacién entre formas de participacion y consulta directa de la
ciudadania con los mecanismos de contro! parlamentario reforzarian o inducirian a mejorar la calidad de
las politicas publicas. Diversas iniciativas de este tipo implementadas en paises de América Latina pueden
verse en (Anastasia, 2000:117-170).
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judicial'™. El contenido de las derivaciones realizadas al PGN se presenta en la Tabla
N° 4. (Ver Anexo)

Sin embargo, la facultad mas importante de la que dispone el ombudsman reside en los

- informes que presenta ante el Congreso de la Nacion. Ademas de los informes Anuales

(art. 32 de la Ley 24.284) en los que, como ya hemos visto, su preocupacién mayor ha
sido destacar la problematica de la prestacién privada de servicios publicos y la
debilidad de la capacidad regulatoria del Estado, puede presentar Informes especiales
girados a la Comision Bicameral del DPN (art. 31, Ley 24.284). ’

1. La rendicién de cuentas del ombudsman ante el Congreso: ;“Brazo” técnico u
érgano politico?

Sefialamos en el Capitulo 1 de este trabajo que la experiencia internacional indica que,
el papel desempeiiado por los ombudsman ha fortalecido las facultades de control del
Poder Legislativo'®®. En nuestro pais, el Defensor ejerce su responsabilidad politica ante
las Camaras, aunque tiene autonomia funcional, es decir que actia directamente ante la
peticion de los interesados, y también decide intervenir en los casos en que considera -
pertinente la misma (oficio) sin recibir instrucciones directamente de los legisladores.
Sin embargo, para ser efectivo requiere ser “escuchado” en su contexto institucional de
actuacion. Para ello, su relacion con el Congreso esta pautada por mecanismos de
peticién y rendicion de cuentas

En este aspecto, el Defensor se encuentra condicionado por una doble relacion. Por un
lado su vinculo con el Poder Legislativo —de quien depende politicamente- y por otro
lado su necesidad de dar respuestas a la ciudadania, movilizando los recursos de los que
dispone constitucionalmente.

Un punto central de su relacion con el Congreso esta constituido por la presentacién del
Informe Anual que realiza el DPN ante el mismo. En los paises de larga tradicion de la
institucion, la presentacion del Informe Anual, constituye un “momento politico”
altamente significativo en términos de su repercusion politico-social. En el Informe
Anual de 1996 el Defensor sefiala que, la presentacién ante las Camaras constituye una
“..ocasion privilegiada para llamar la atencion de los sefiores legisladores sobre
aspectos fundamentales en los que la intervencion directa del Congreso de la Nacion
puede contribuir a una mejor defensa de los derechos de los ciudadanos...” (Informe
Anual DPN, 1996). '

Sin embargo, una diferencia central entre el Defensor argentino y otros ombudsman esta
dada por el hecho de que la Ley no prevé la presentacion a viva voce ante las Camaras
legislativa reunidas en pleno. En la Argentina, el art. 31 de la Ley 24.284 establece que
“El Defensor del Pueblo dara cuenta anualmente a las Camaras de la labor realizada
en un informe que les presentara antes del 31 de mayo de cada afio...”. De facto la
presentacion se realiza ante los miembros de la Comisién Bicameral, y no ante la

1%% Esto también presenta una diferencia importante con el Defensor espafiol, ya que —a diferencia de su
Far argentino- dispone de facultades investigadoras frente a causas de corrupcion en la administracion.

% La relacién con el Poder Legislativo es un punto importante en el desempefio de la institucién. En
paises con una tradicién burocratica fuerte como Francia y con una Legislatura fuerte como en el Reino
Unido, 1a figura del ombudsman ha sido reformulada hasta convertirla en un “brazo” técnico del Poder
Legislativo sin autonomia funcional.
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Asamblea Leglslatlva lo que presenta una restriccion importante que lo diferencia de la
figura clasica' °. A pesar de esta restriccion, el ombudsman ha insistido en cada una de
sus presentaciones anuales, en sefialar la autonomia funcional y libertad de accién con la
que se ha desempefiado. Asimismo, ha destacado la importancia que la figura tiene para
la proteccion de la ciudadania en general y el fortalecimiento del Congreso Nacional en
tanto 6rgano representante de la misma.

Ademas de la presentacion del Informe Anual, de caracter general, uno de los
instrumentos que tiene el Defensor y que le permitirian funcionar como correa de
transmision de la informacidn vinculada a la problematica que afecta a los ciudadanos,
es la presentacion de los informes especiales ante las camaras legislativas, a través del
cual podria efectuar recomendaciones y propuestas de legislacion a los diputados y
senadores, poniendo en marcha el recurso indirecto de la iniciativa legislativa que ello
podria implicar. Ademas, podemos observar el sesgo del Defensor hacia algunos temas
en particular.

1.1. Las “alertas” del ombudsman: Sus informes especiales ante la Bicameral.

Entre los afios *95 y *98 el Defensor presenté 100 informes especiales, incrementandose
afios tras afio dicha modalidad de actuacion, tal como presentamos en el Grafico N° 18.

Grafico N° 18: Informes Especiales a la Bicameral por aios. (En n° s absolutos)

“‘1

01986 851886

1997 1988

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de fos informes del DPN.

En sélo 6 casos, el mismo propuso la sancion de leyes o la modificacion de articulos de
ley ante la Comision Bicameral. El resto se trataron de “alertas™ a través de las cuales,
daba a conocer las disfuncionalidades de la administracion, como por ejemplo la
problematica amb1ental la que dio lugar a la presentacion de muchos mas informes que
otras areas. (Ver Tabla N° 5, Anexo).

'% La ley espafiola es mds especifica. En el art. 32 de la Ley Organica 3/81 se sefiala, “El Defensor del
Pueblo dard cuenta anualmente a las Cortes Generales de la gestién realizada en un informe que
presentard ante las mismas cuando se hallen reunidas en periodo ordinario de sesiones”,
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De total de los informes, 39 se vincularon con cuestiones econémicas (la mayoria
relacionados con cuestiones de servicios publicos domiciliarios), seguido por el area de
medioambiente con 28 informes especiales'®. En estos temas, ésta parece haber sido
una via mas adecuada para el ombudsman, dado que la mayoria de sus intervenciones
concluyeron en recomendaciones ante los organismos controlados pero sin una

consecuencia posterior'®.

Grafico N° 19: Informes Especiales a la Bicameral por Area. (En n°® s absolutos)

* Grifico N° 19: Informes Especiales por Area
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los Informes del DPN.

El 4rea de Empleo y Seguridad social fue la que menos informes especiales presentd
ante el Congreso, 16 en total en esos afios. En uno de ellos —que luego diera lugar a una
intervencion judicial por parte del DPN- informé sobre los mas de 100 expedientes
previsionales que estaban en la Corte a la espera de una resolucion.

Por otra parte, el area de Salud y Accidn social presentd 27 informes ante la Bicameral.
En este sentido, en los afios '97, 98 y ’99 el DPN informé a los miembros de la
Comision, sobre disfuncionalidades severas en el PAMI y cuestionamientos a su
privatizacion, la que también dio lugar a una intervencion judicial del ombudsman. A
partir del afio 98 el Area de Salud y Accién Social comenzé a enviar informes a

197 A modo de ejemplo, de los informes especiales presentados en esta tematica, algunos se refirieron a los
siguientes casos: peligro ambiental en zona adyascente al Glaciar Perito Moreno, afectacion de los
derechos nacionales por los tratados sobre hielos continentales, proteccion al medio ambiente ante
contaminacion del Rio Sali, deterioro del bosque Recreativo de Ezeiza, dafios al medio ambiente por el
paso de linea de alta tension, presunto desecho de residuos patoldgicos sin tratamiento adecuado en redes
cloacales y pluviales, construccion de canal de riego en Tucuman, contaminacién de agua corriente en
Bernal. (Ver el detalle en la Tabla N° 5 del Anexo a este trabajo).

198 S6lo en un caso vinculado a temas ambientales, el DPN consideré la necesidad de recomendar Ia
sancién de una ley: Comunicé que resultaba pendiente sancionar una ley de gestion de los residuos
radioactivos y otra de actividad nuclear.
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Legislaturas provinciales e incluso gobiernos de provincia. Cabe destacar los limites a la
competencia federal en esta materia producto de la descentralizacion operada en las
politicas de salud, y la “poca receptividad™'® en el Congreso Nacional en estos temas.
Sobre todo, en temas vinculados con irregularidades en la prestacion de servicios
sociales provinciales y en el funcionamiento de las obras sociales en el nivel provincial.

Con respecto a los informes especiales presentados por el DPN con referencia a la
cuestion de regulaciéon de servicios publicos domiciliarios, en los primeros afios los
mismos fueron motivados en la falta de respuesta encontrada -tanto en las empresas
prestatarias como en algunos entes reguladores- a las recomendaciones y advertencias
presentadas por el DPN a partir de las quejas formuladas ante esa organizacion de
manera individual. Entre los afios 95 y 96 el Defensor alert6 sobre la falta de respuesta
encontrada por el CNT (Ente regulador de teléfonos) y por las Compaiiias telefonicas a
los reclamos efectuados por éste’ '°.

A medida que avanzo la actuacion del DPN y se extendié la cuestion de la regulacion de
servicios ‘publicos dentro de -los usuarios, los informes se volcaron a poner en
conocimiento de la Comisién Bicameral dicha problematica y a cuestionar la logica
imperante en los procesos privatizadores''’, asi como también efectuar proposiciones de
modificacion o sancidon de nuevas leyes para fortalecer a los Entes reguladores y a las
asociaciones de representacion de usuarios y consumidores. :

A pesar de que el ombudsman present6 dichos informes a través de los cuales ejercio su
rendicion de cuentas- al HCN, esto no se tradujo en modificaciones sustantivas ni
sancion de nuevas leyes por parte del Congreso. En este sentido hay que destacar que en
la mayoria de los casos, el ombudsman inform6 sobre disfuncionalidades en la
administracion publica pero su participacion en la proposicion de nuevas leyes o
reformulacién de otras ya existentes fue significativamente menor' %,

Una posible explicacion a esta situacion esta dada por la funcion eminentemente formal
de la Comision Bicameral del DPN. Aunque es una comision de enlace entre el DPN y .
los legisladores, la misma no establece una relacion fluida con otras comisiones a partir
de los temas que presenta el DPN, como por ejemplo, con las de control de los Entes o
seguimiento de las privatizaciones. Tampoco se retine periédicamente para tratar temas
vinculados a las presentaciones que realiza el Defensor, ni lo consulta durante el
transcurso del afio con respecto a su actuacion'®.

'% De acuerdo a entrevistas realizadas en la Defensoria.

"% Esta situacion contrasta con la “colaboracién” destacada por el propio Defensor en el caso del ENRE
(Ente regulador de electricidad) y el ENARGAS (Ente regulador del Gas). (Ver Informe Anual DPN
1995).

1 En 1996, el DPN trasladé a través de otro informe anual la solicitud de varios quejosos para que no se
viole 1a Constitucion en cualquier proceso de privatizaciones del Correo Nacional, teniendo en cuenta la
experiencia anterior en la materia.

"2 En comparacién con el Defensor espafiol, éste ejerce constantemente el derecho de iniciativa
legislativa recomendando a los legisladores la sancién y/o modificacion de leyes. No queremos dejar de
sefialar que la institucion espafiola es mas antigua que la argentina, sin embargo vale sefialar cierto déficit
—por lo menos en sus primeros afios de funcionamiento- del Defensor argentino en esta materia. _
113 De acuerdo a manifestaciones efectuadas por el propio Dr. Maiorano, los miembros de la Comisién
Bicameral nunca manifestaron interés en las actividades del Defensor. “Nunca los vi (a los miembros de
la Comision) a fodos juntos”.
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Sin embargo, si bien no existe una integracion permanente entre el Defensor y los
legisladores, el mismo fue convocado en algunas oportunidades en donde conflictos
emergentes con respecto a esta problematica y la difusién previa de las actividades del
ombudsman permitieron que algunos legisladores hiciesen “uso” de este nuevo
mecanismo de control. Uno de ellos fue por el conflicto suscitado en torno a la
renegociacion de los contratos con las compaiiias telefonicas en el afio 98 y en el medio
de la batalla judicial que se libraba por el rebalanceo de tarifas del afio anterior.
Ademas, en el medio del conflicto del rebalanceo telefénico, un nuevo decreto del PEN
que habilitaba la reestructuracion de las tarifas de aguas, multiplicé las instancias de -
actuacion del ombudsman y denotaron un mayor compromiso de los legisladores con la
cuestion. :

Esta situacién acercarig al ombudsman a una figura mas politica con una clara
independencia funcional del Congreso. Si bien es deseable que la instituciéon no esté
sujeta a Ordenes ni instrucciones de ninguna autoridad -y asi lo ha destacado el
Defensor en oportunidad de las sucesivas presentaciones de su Informe Anual- esto se
ha debido imas a la falta de interés de los propios legisladores en Ia institucion que a la
preocupacion de los mismos por hacer lugar a los reclamos de los ciudadanos a través
de novedosos mecanismos de participacion como el ombudsman.

Mas alla de las debilidades del propio funcionamiento del Congreso argentino creemos
que, la estructura de la poliarquia —tal cual lo desarrollamos en el Capitulo 1 de este
trabajo- impone limites a este tipo de control. Ademas, el escaso impacto que generan
algunas de las cuestiones en las que el ombudsman interviene no logran despertar o
concitar la atencion de la comunidad, elemento fundamental que reforzaria su capacidad
de apelar a sanciones simbolicas o “alertas™.

. Siguiendo esta linea de analisis, una hipotesis expresada en este trabajo consiste en que,

la posibilidad de que el ombudsman expanda accountability hacia otras instituciones,
fundamentalmente hacia el Congreso nacional, se vincula con el mayor grado de
conflictividad de las cuestiones ‘en las que interviene el Defensor y la visibilidad publica
que esta situacion le confiere a su actuacion, lo que permite que se constituya en lo que
algunos autores han denominado, control por alarma de incendio’’*. Es decir, mas que
de la actividad rutinaria y cotidiana de representacion y control, es en los grandes
conflictos en donde, utilizando todos los recursos legales a su disposicién apela al
“escandalo”™'’ para ser escuchado en su contexto institucional de actuacién. La
utilizacion de estos mecanismos, requieren —para ser efectivos- de su capacidad de
activar mecanismos de accountability horizontal, mas que nada a través de la apelacion
a la difusion publica de sus actividades.

En el caso argentino, frente a la baja repercusion de la actividad del Defensor en el
Congreso, la apelacion a la opinion pablica se articulé con la Gnica via a través de la
cual el Defensor pudo utilizar este llamado de atencion, la via judicial. En este sentido,
de acuerdo al articulo 86 de la CN —como ya seiialamos en el Capitulo 3 de este trabajo-
el Defensor dispone de legitimacion procesal para interponer recursos de amparo y de

""Este concepto alarma de incendio como contrapuesto al control por patrulla de policia lo hemos tomado

de (McCubbins y Swartz, 1984)

% La idea de escandalo publico es tomada por algunos autores como Smulovitz y Thompson para
identificar estas nuevas formas de control ciudadano también vinculadas a las denominadas alarmas de
incendio. A este respecto se puede ver, (Smulovitz, 1997).
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inconstitucionalidad de las leyes. El amparo es una herramienta legal de central
importancia para la institucion con el objetivo de promover derechos de incidencia
colectiva y/o difusos’'®. Como figura legal en nuestro pais el amparo esta reglamentado
a traves de la ley N° 16.986 del afio 1966. -

Ahora bien, con la reforma de la Constitucion en el ’94, conjuntamente con. el
reconocimiento formal de los derechos de incidencia colectiva y los de usuarios y
consumidores, la figura del amparo colectivo, se incorpora como novedad en nuestro
sistema institucional frente a una jurisprudencia poco habituada a comportarse en
-concordancia con el reconocimiento procesal de esos derechos. Durante los primeros
afios de actuacion del ombudsman, éste utilizo esta herramienta sistematicamente para
vetar acciones del Ejecutivo. Si bien se destacd ante la opinién publica por los
conflictos tarifarios en los temas de servicios publicos, también promovio estas acciones
en casos vinculados con otras tematicas que forman parte de la agenda del ombudsman
como los problemas ambientales y previsionales. :

A partir delo anterior, nos interesa analizar:

1) (En qué casos el Defensor eligio esta via?

i1) i Cuales han sido los resultados de la accion llevada a cabo por el ombudsman?

1ii) La via judicial elegida por el ombudsman, ;Constituyé una estrategia
basicamente defensiva de corto plazo o ha logrado revertir medldas tomadas por
la Administracion?

2. El amparo colectivo como mecanismo de control politico: Sus efectos.

La herramienta juridica central a través de la cual el Defensor utiliza la via judicial es el -
amparo (colectivo). Este mecanismo —originalmente previsto por medio de la Ley N°

16.986/66- desperto interés entre los politicos y académicos a través de la extension a

sujetos de representacion colectiva con la Constitucion del ’94, sobre todo por su

posible implicancia para la proteccion de los derechos econdémicos.

Como sefiala Gelli, la ley 16.986 a través de su art. 2 inciso a, admitio la utilizacion de
este recurso ante la inexistencia de recursos o medios judiciales o administrativos mas
idoneos que permitieran obtener la proteccion del derecho o garantia constitucional
potencial y/o efectivamente afectada. Con la incorporacion del amparo en la
Constitucion reformada del *94, en su art. 43° se extendio la legitimacién procesal a
través del amparo colectivo, a la atribucion judicial para declarar la inconstitucionalidad
de la norma a la que se atribuye el dafio, y al reconocimiento de los nuevos derechos de
incidencia colectiva''’. (Gelli,1995:979).

La formalizacion de los derechos y garantias facilitan también, el ejercicio de la
accountability horizontal —ademas de la accountability vertical entre periodos
electorales- mediante la imposicion de limites a las atribuciones de los organismos
estatales, las que también tienen consecuencias sobre otros poderes publicos no

16 Es de notar que el Defensor no puede intervenir para promover causas que afectan a ciudadanos
particulares, ya que no actiia en nombre propio o en defensa de derechos subjetivos sino en nombre de la
ciudadania en su conjunto o de sectores afectados por acciones de 1a Administracion.

"7 En relacién con el alcance de la utilizacién del amparo, la doctrina se ha dividido en dos posturas bien
diferenciadas. La primera de ellas sefiala el mantenimiento de la excepcionalidad de la accion de amparo.
La segunda —mayoritaria- se inclina por el caracter principal y supletorio de la misma. (Gelli, 1995:981).
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estatales, como las empresas prestadoras de servicios publicos. Ademas, se contempla el
amparo para la proteccion de derechos difusos como los que podrian afectar las
industrias contaminantes y la ausencia de regulaciones adecuadas por parte del Estado.
Entre los derechos de incidencia colectiva también se han establecido el de libre
concurrencia econdmica, contra toda forma de distorsion de los mercados y el control de
monopolios naturales y legales, como las empresas concesionarias de servicios publicos.
(Gelli, 1995: 986). Por supuesto que esta legitimacion esta restringida a los sujetos
individuales para accionar en defensa de derechos de incidencia colectiva o difusa''®,

(Gelli, 1995:984-985).

En el caso de los servicios piblicos privatizados, por tratarse de monopolios
constituidos mediante licitaciones publicas, la ley prevé la defensa de los derechos de
los usuarios de esos servicios a través de organizaciones no gubernamentales y el
Defensor del Pueblo, facilitando, de ese modo, el acceso a la Justicia por parte de esos
grupos. En el caso del Defensor del Pueblo de la Nacion, la via del amparo —como
seflalamos anteriormente- le otorgd mayor visibilidad puablica a su actuacion y también
reconocimiento por parte de otros actores politicos y sociales respecto de su actuacion.
Si bien los temas vinculados a la regulacion de servicios publicos conformaron el eje
central de su estrategia, ha aplicado esta accion en otros temas, en los cuales se habian
agotado o bien, no representaban estrategias mas efectivas ~desde el punto de vista del
Defensor- para la proteccion de los derechos de incidencia colectiva'™.

3. La estrategia judicial del ombudsman: Los cases.

Con el objetivo de analizar la estrategia judicial seguida por el Defensor del Pueblo,
hemos tomado una muestra de 40 casos en los cuales el mismo tomo intervencion entre
los afios 1995 y 2000. En dicha seleccion se ponderaron todas las causas judiciales en
las que el ombudsman tuvo participacion, ya sea como demandante, o como tercero
convocado para sentar su jurisdiccion en la defensa de derechos de incidencia colectiva.
De un total de 72 casos judiciales fueron dejadas de lado aquellas causas repetidas'®, o
aquellas en las cuales el Defensor —si bien era invitado a emitir opinion- desestimaba su

participacion por considerar que estaba fuera de su ambito de competencia. -

El objetivo de la seleccion de esta nueva muestra es realizar un analisis de las causas
judiciales en las que el ombudsman tomo parte y observar cuales son las caracteristicas
distintivas que adopta la mencionada estrategia. Para ello hemos definido un conjunto

118 Cabe aclarar que, el afectado en derechos de incidencia colectiva o difusa, comparte la legitimacion
activa con el Defensor del Pueblo y las organizaciones no gubernamentales. Aunque, éstas ltimas solo
pueden accionar en defensa de Tos derechos de los grupos o sectores sociales a quienes dicen representar.
(Gelii, 1995:985).

''*? Con respecto a las acciones judiciales por parte de los consumidores la experiencia indica que son muy
escasas. aun después de la sancion de la Ley de Defensa del Consumidor. En este sentido, algunos autores
seiialan que entre las razones por las cuales el consumidor no acude ante la Justicia a defender sus
intereses, se encuentran: En primer lugar, el factor econdmico que priva a los de menores recursos a
acceder a la justicia; en segundo lugar, 1a lentitud de los trdmites judiciales y la burocracia procesal que
desaniman a los consumidores a acudir a la justicia; en tercer lugar, el déficit informativo de los
ciudadanos respecto de sus derechos. (Lovece y Weingarten, 1996:832).

129 por ejemplo en el caso del rebalanceo de tarifas telefonicas o en 1a privatizacién de acropuertos, como
producto de la gran cantidad de amparos presentados por particulares en distintos estrados judiciales y en
las cuales el Defensor era convocado, el mismo desestimaba su participacion ya que participaba en una
causa anterior en el mismo tema.
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de 4 variables categoricas que expresan las caracteristicas institucionales de las
intervenciones judiciales'?'.

La modalidad principal a través de la cual el ombudsman sigui6 la via judicial ha sido la
presentacion o participacion en causas judiciales mediante el amparo colectivo. En la
muestra considerada el 87,5% de las actuaciones judiciales fueron amparos, de los
cuales el 42, 9% fueron rechazados.

Con respecto al reconocimiento procesal del ombudsman, éste sefialé que, “..la

Jurisprudencia ha aceptado de manera generalizada la legitimacion del DPN aunque,

no en todos los casos se hizo lugar a las pretensiones articuladas”. (Maiorano,
1999:545). Sobre todo, en los casos en que se rechaz6 el amparo presentado por el
Defensor, se demuestra la existencia de una tendencia a la restriccion del amparo
colectivo por parte de la Jurisprudencia argentina.

Asimismo, el ombudsman fue- convocado como tercero interesado en un 52,5%
presentandose como demandante en un 47,5% de los casos. En la mayoria de sus
intervenciones como demandante el DPN impulsé la necesidad de substanciar
Audiencias Publicas para discutir con los usuarios la aplicacion de nuevos cuadros
tarifarios. En los casos en los que fue convocado, siempre se trataba de sujetos
individuales que se presentaban en defensa de derechos colectivos y en donde la Justicia
restringia su legitimacion para accionar judicialmente en estos casos.

Del total de causas presentadas ante la Justicia (como demandante o convocado), 16
fueron rechazadas, y solo 9 resultaron a favor de los usuarios. De los 40 casos
analizados, 7 llegaron —para su tratamiento- a la Corte Suprema de Justicia. De ellos uno
solo tuvo un fallo favorable para los usuarios de servicios publicos. Este amparo —
presentado por el Defensor Maiorano en el afio ‘95 fue resuelto por la corte en el afio
2000, bajo la gestion del nuevo Defensor Mondino- resulté en un rechazo por parte de la
Corte a posibilitar a la Empresa Aguas Argentinas, a instalar medidores de agua en los
edificios de propiedad horizontal, derivando de ese modo, el cobro de las unidades
individuales al Consorcio respectivo. En otro caso, que no llegd a la Corte, la Justicia
desestimo la intencion del ombudsman de anular el aumento de tarifas concedido a la
Empresa'??,

'*! Las variables son: 1) Amparo: Si se trata de una causa judicial ordinaria o de un amparo. Sus
categorias son (1) Si y (2) No, 2) Cuestion: Define la naturaleza del problema que origina la causa
judicial. Las categorias son: (1) Problemas ocasionados por aumentos indiscriminados de tarifas en
servicios pablicos. En los mismos ¢l ombudsman solicita 1a substanciacion de Audiencias Publicas, (2)
Problemas por daiio al medioambiente, (3) Problemas ocasionados con 1a prestacién de servicios piblicos
(vg. privatizaciones por Decreto presidencial), (4) Problemas piiblicos vinculados a 1a tematica de accidon
social y seguridad social y (5) otras causas.

La tercera variable, 3) Instancia judicial: Es una variable de intensidad que expresa hasta que instancia
judicial ilegan las causas. Las categorias son tres: (1) Primera, (2) Segunda y (3) Corte Suprema de
Justicia. La aitima variable es 4) Tipo de intervencion: (1) Convocado y (2) Demandante.

Estas cuatro variables las hemos cruzado con nuestra variable denominada Fallo. La misma se divide en
tres categorias que expresan la intensidad de la respuesta de Ia Justicia ante las causas en las que el
ombudsman intervino. Las categorias son: (1) DPN a favor: Hace lugar a la accién de amparo, (2)
Rechazo y (3) Otros: Aqui contemplamos situaciones como, sin resolucion judicial y/o naturaleza
abstracta de la cuestion. Por tratarse de un numero pequefio de casos y con mucha dlspersxon en los
mismos, preferimos analizar cualitativamente la distribucién de los casos.

12 Este caso lo analizamos en el Capitulo 5 de este trabajo.
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En el Grafico N° 20 presentamos la relacion entre la cantidad de casos llevados por el
Defensor a la Justicia y la instancia judicial a la que llegaron los mismos hasta encontrar
una resolucién definitiva por parte de la Justicia. (Ver Anexo, Gréafico N° 20).

En el Gréafico N° 21 se observa el mayor nimero de rechazos en la Justicia tanto en 1°

Instancia como en la Corte Suprema. En el caso de la 2° Instancia por lo general se trata

de apelaciones por parte del demandado que se resolvian favorablemente para el
Defensor tanto en 1° como en 2° Instancia.

Grafico N° 21: Fallos judiciales por
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la muestra.

De los casos que no llegaron a la Corte, la mitad se resolvieron en 1° Instancia, de los
cuales sélo 3 se resolvieron favorablemente para el demandante y 6 fueron rechazados.
Estos se tratan siempre de causas en las cuales el DPN solicitaba a la Justicia la
realizacion de Audiencias Publicas en temas de regulacion de servicios pablicos.

Con respecto a las cuestiones que fueron promovidas ante la justicia, el 52,5% de ellas
involucré problematicas vinculadas a servicios publicos. De la muestra total, el 20%
correspondieron a problemas ocasionados con aumentos indiscriminados de tarifas, y en
los cuales el ombudsman solicitaba la realizacion de Audiencias Publicas atn cuando no
estaba contemplada en el pliego licitatorio.

La doctrina que el Defensor intentaba imponer sefiala que el derecho de incidencia
colectiva y la substanciacién de Audiencias Publicas son dos conceptos paralelos. Desde
esta perspectiva, el derecho a la participacidén -que se manifiesta en la integracion
ciudadana en la direccion de los servicios publicos- se deberia complementar con la
garantia de audiencia publica que surge de articular el derecho a la defensa previa o
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debido proceso legal contemplado en el art. 18 con el derecho de incidencia colectiva
conforme al art. 42. (Gordillo, 1999:p. 11).

Esta estrategia judicial apuntaba a instalar el mecanismo de audiencia publica de manera
generalizada. Sin embargo, no resulto exitosa en tanto que, ninguna de las causas que
promovio obtuvo un fallo favorable en 1° instancia. Todas las causas fueron rechazadas.
En estos casos, fue el Defensor el que se presento a la Justicia como demandante.

En el Grafico N° 22 se observa la distribucion de los casos judiciales de acuerdo con los
temas publicos mayormente presentes en la agenda del Defensor.

Grafico N° 22: Temas en la Justicia
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la muestra.

Con respecto a su resolucion el analisis de los datos arroja que, de los 13 casos en los
que se promovieron cuestiones vinculadas con servicios publicos (vg: vetos por
privatizaciones efectuadas por Decreto presidencial o inconstitucionalidad de las
medidas) solo 3 obtuvieron un fallo favorable de la Justicia.

Como se observa en el Grafico N° 23, la cuestion ambiental fue la segunda en
importancia, luego de los temas correspondientes a la prestacion privada de servicios
publicos. Con respecto a éstas y a diferencia de las investigaciones llevadas a cabo por
el Defensor, se trataba de casos en los que la determinacién del dafio era mas acotada.
De un total de 8 casos en materia ambiental, 2 fueron favorables a la postura de los

demandados'®.

Por otra parte en dos causas de accion social en donde se acciond judicialmente contra
el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados (INSSJP), una
por falta de provision de medicamentos y otra por falta de cobertura de productos

'** Es de destacar una causa en la cual la asociacion Greenpeace accion6 contra la Empresa Edesur por la
construccion de un gasoducto en la Provincia de Salta que afectaba a comunidades aborigenes ubicadas
en el lugar, la cual fue rechazada
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farmacéuticos, ante la presentacion en 1° instancia, el organismo demandado resolvié -
rapidamente la cuestion eliminando el problema que habia originado la intervencion
judicial.

Grafico N° 23: Resolucién judicial
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la muestra.

Un caso judicial de alto nivel de conflictividad se relaciono con la falta de definicion de
la Corte Suprema de Justicia en el caso de los expedientes por diferencias en el
otorgamiento de la jubilacion en el afio 1996. En este caso, ante la reiterada negativa de
la CSJ en aceptar la presentacion del ombudsman, éste puso en conocimiento de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, con sede en Washington, acerca de la
demora en fallar por parte de la Corte argentina en 65.000 causas previsionales. Antes
de efectuar esa presentacion habia puesto en conocimiento de la Comision Bicameral
esta situacion a través de un informe especial. (Maiorano, 1999:579).

Este y otros casos como el del rebalanceo telefonico y la privatizacién de aeropuertos,
constituyeron puntos de conflicto entre miembros de la Corte Suprema y el ombudsman,
los que culminarian con la finalizacién del mandato del Dr. Maiorano en el cargo de
Defensor del Pueblo'**. ‘

4. Recapitulando.

Del analisis general de la doble relacion del Defensor con el Congreso de la Nacién por
un lado, y con la Justicia por el otro observamos que, tanto la presentacion de informes
especiales ante la Comision Bicameral como la via judicial seguida a través del amparo
colectivo presentan estrategias a través de las cuales, el ombudsman intenté activar
mecanismos de accountability horizontal y despertar la atencién de politicos y
legisladores.

124 Un dato interesante es el hecho de que, la Corte nunca accedié a tratar los casos presentados por el
Defensor Maiorano. En una sola causa ya sefialada anteriormente —medidores de agua- la Corte recién se¢
pronuncié favorablemente en el afio 2000 con la nueva gestién del Dr. Mondino.
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Algunas de las conclusiones generales del analisis del presente capitulo sefiala lo

siguiente:

1) Nuevamente la atencion del ombudsman se concentra mayontanamente en los
temas referidos a la prestacion monopolica de los servicios publicos
privatizados. Excepto en luz y gas, en cuyos casos el nivel de conflictividad fue
mucho menor, producto de mayor previsibilidad en la aplicacion de las politicas
regulatorias, en los demas casos, el ombudsman instalo este tema en la Justicia,
aunque con escaso éxito. Mas bien, el resultado de su estrategia parece haberse
volcado a poner frenos o limites y demorar acciones que afectarian derechos de

: usuarios. '

i) En relacion con lo anterior, la estrategia judicial del ombudsman intenté imponer
una doctrina con poca receptividad en la jurisprudencia argentina, en tanto el
intento de solicitar la realizacion de audiencias publicas como principio general
de relacion de las agencias estatales, las empresas concesionarias y los usuarios
de servicios publicos, mas alla de su inclusion en los pliegos licitatorios en cada
servicio, no tuvo éxito frenandose en 1° instancia. \

iti) Un hecho a destacar es que, en los temas en los que parecié haber sido menos
exitoso como los temas ambientales, previsionales y sanitarios, la estrategia
judicial seguida en dichos casos ha mostrado ser mas efectiva en cuanto a su
apelacion como Unico remedio a situaciones que por otras vias no contaban con
respuestas mas claras y concretas por parte de agencias gubernamentales
controladas. Sin embargo, las veces en las que el Defensor acudié a la Justicia
por estas cuestiones ha sido significativamente menor.

Finalmente cabe formularse algunas preguntas respecto de la estrategia judicial seguida
por el ombudsman y la herramienta del amparo colectivo. ;Cuales fueron los alcances y
efectos de este mecanismo en términos de control politico?. jHa constituido una via
adecuada de control politico o solo se tratd de un una estrategia defensiva de corto
plazo?.

Como sefialamos en la introduccion de nuestro trabajo y analizamos en el desarrollo de
este capitulo, la via judicial ha sido utilizada en numerosos casos en los que el Defensor
logré obtener repercusion publica y asi, despertar el interés de gobernantes y
legisladores. Sin embargo, su impacto en el contexto institucional ha sido escaso. En
este sentido, la estrategia judicial ha constituido una via de acceso de corto plazo con
escasa o nula reformulacion de las medidas que daban lugar al problema en cuestion. En
muchos casos, se logro retrasar o demorar aumentos de tarifas y privatizaciones por
decreto presidencial. Sin embargo, no se produjeron modificaciones de situaciones que
afectaban derechos de los usuarios (en el caso de la prestacion privada de servicios
publicos). Pese al aparentemente mejor desempefio del ombudsman en estos temas —tal

-cual analizamos en el Capitulo 3- a través de la via judicial los limites al amparo

parecen haber operado en el mismo contexto de restricciones institucionales que en
otros casos que el ombudsman llevo a la Justicia'®.

123 Obviamente que las decisiones judiciales estin motivadas en aspectos que hacen a la propia logica del
funcionamiento de la Justicia en Argentina y que excede la problematica del Defensor del Pueblo.
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Capitulo 5.
El Defensor y los servicios piblicos: ;Ciudadanos o Consumidores en las
prioridades del Ombudsman?

“Unas 400 personas, convocadas por legisladores de la oposicion, se reunieron ayer
frente a la sede de Telefonica de Argentina en Corrientes y Maipt para protestar por
las nuevas tarifas de teléfonos. Al mismo tiempo, muchos usuarios hicieron notar su
disconformidad al adherir al “telefonazo” convocado por la oposicion, que consistio en
descolgar o no utilizar el aparato entre las 12:45y las 13...”.

De esta manera se expresaba el inicio de un articulo publicado en el diario La Nacién
del dia 11 de Febrero de 1997 titulado “Se hizo notar la protesta contra la suba
telefonica”, mostrando el alto grado de conflictividad que alcanzé la medida aplicada a
través de un Decreto del Poder Ejecutivo Nacional, como pane de la politica regulatoria
implementada por el Gobierno del Presidente Menem.

Entre las protestas de los consumidores, las manifestaciones de la oposicion politica en
el Congreso y las tensiones entre los miembros de la Corte Suprema de Justicia, el
Defensor del Pueblo de la Nacidn se alz6 como “vocero” de los usuarios afectados por
los constantes aumentos de tarifas.

Con el objetivo de profundizar en el comportamiento del Defensor, en este Capitulo nos
concentramos en analizar la conformacion de la agenda institucional del ombudsman
alrededor de los cuatro servicios publicos domiciliarios (SPD), y las restricciones
presentes en el sistema institucional que se le presentaron al mismo a la hora de poner
en juego la defensa de los derechos de usuarios y consumidores, a través de las alertas y
los llamados de atencion presentes en nuestros casos testigos —los aumentos tarifarios en
los servicios de agua potable y telecomunicaciones-.

1. Aislando los servicios piblicos domiciliarios.

A lo largo del presente trabajo demostramos, de qué modo el ombudsman —a partir de la
agenda publica y las cuestiones relevantes que alli se presentan- fue elaborando un
conjunto de estrategias para poner en juego la defensa de los derechos de los ciudadanos
que estaban siendo afectados por medidas arbitrarias de la Administracion, o bien por la
ausencia de regulaciones eficaces sobre las empresas prestatarias de servicios pablicos.

Aunque en su mayoria, las quejas de los ciudadanos se vinculan con esta problematica,
el Defensor obtuvo mejores resultados cuando se trato de defender los derechos de
usuarios y consumidores. La naturaleza juridica de estas Empresas permitié observar
una relacion posmva entre la revision de la medxda que daba lugar al dafio y el origen
privado del organismo sujeto del control.

Por otra parte, del andlisis judicial realizado en el Capitulo 4, observamos nuevamente
una mayor concentracion del ombudsman en los casos de servicios publicos, y la
ausencia de presentaciones judiciales en los servicios de luz y gas, cuyos compromisos
regulatorios establecieron mayor previsibilidad a largo plazo y evitaron la generacién de
conflictos como en los casos de telecomunicaciones y agua potable. '
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Con el objetivo de analizar las estrategias del Defensor en estos casos y su resolucion a
partir de la naturaleza de los problemas involucrados en los cuatro SPD, retomamos la
muestra que presentamos en el Capitulo 3 y efectuamos un nuevo corte en la misma,
aislando los SPD. El analisis de la muestra sobre 277 casos, nos permitira observar la
conformacion de la agenda puablica y del propio Defensor en estos temas y
concentrarnos mas en los casos testigos analizados en este Capitulo.

Con respecto a los problemas suscitados en torno a la prestacion de estos servicios y que
motivaron a los usuarios a presentar quejas ante el Defensor, hemos encoentrados dos
grandes conjuntos de problemas: i) Mala calidad en la prestacion del servicio, y ii)
Errores y/o excesos en la facturacion'?. La mayor cantidad de actuaciones tramitadas
corresponden al servicio telefonico, seguido en cantidad de casos por el servicio de agua
potable, los que acusaban un déficit de capacidad regulatoria por parte del Estado. (Ver
Anexo, Grafico N° 24)

i) Primera relacion: El tipo de servicio y la efectividad del Defensor’ 2z

El caso que mas quejas presenta en la institucion, ha sido el que ha tenido mayor
resolucion favorable a partir de la intervencion del DPN. Teléfonos, con un 81,4% de
resolucion favorable. '

Lo significativo en el analisis de esta relacion es que, tanto en el caso de teléfonos como
en el de agua —los dos casos con ausencia de marcos regulatorios claros'2*- presentaron
a su vez, dos casos polares de resolucion. Como se observa en el Grafico N° 2518,

- mientras que en el caso de teléfonos ha habido un alto grado de respuesta favorable

(siendo el servicio publico que mas denuncias ha recibido) el caso de aguas tiene un
bajo nivel de resolucion. Un 44,1% de los casos vinculados con este servicio, ha
concluido en la ausencia de daiio por parte de la empresa prestadora y en segundo lugar,
en un 45,8% de las actuaciones, ante la intervencion del DPN ‘se le notificaba al usuario, -
que el problema planteado estaba en vias de solucion.

Esto, probablemente se vincule con los problemas generados por las caracteristicas
precarias de la prestacion del servicio de agua. En las actuaciones llevadas a cabo por el
DPN en este servicio —sobre todo a partir de las quejas de los usuarios- se manifiestan
los graves problemas en la calidad de su prestacion que se arrastran de la etapa anterior,
como asi también la ausencia de marcos regulatorios adecuados y el desconocimiento de
los usuarios respecto de las caracteristicas de la prestacion del servicio.

126 Como cuestiones menares, es decir con pocos casos ingresados en la Defensoria encontramos dos tipos
de problemas mas, a saber: aumentos indiscriminados de tarifas y mal funcionamiento de los Entes
reguladores.

*"En el caso de la resolucién favorable de los casos, se trata de la misma variable utilizada en el Capitulo
3 de este trabajo.

128 Desde la perspectiva de los usuarios —que nos interesa destacar aqui- en ambos casos no ha habido
implementacién de Audiencias Puablicas. Los dos terminaron en la Justicia, sobre todo a partir de la
intervencién del ombudsman. Como contrapartida de esta situacion en el caso de luz y gas —con marcos
regulatorios mas claros y mecanismos de Audiencias Publicas- el nivel de conflicto fue mucho menor. El
analisis de los conflictos tarifarios suscitados en esos dos servicios lo analizamos mds adelante.

'2% En el Grifico se eliminaron algunas categorias que no mostraban relaciones significativas, para
presentar mas claramente la informacion. Por eso, se alteran algunos porcentajes pero que no modifican
los resultados generales presentados en el trabajo. Los datos totales de la muestra, pueden ser solicitados a
la autora. v
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Del analisis de la distribucion de los casos surge que, tres son los tipos de problemas
involucrados en este servicio: i) Un alto grado de denuncias por incorrecta facturacion,
sobre todo a partir del mal funcionamiento o recambio de los medidores, ii) Los
problemas catastrales, que generaron que el cobro de la tarifa no se ajuste a la superficie
de la propiedad en cuestion y iii) Lecturas incorrectas de medidor.

Con respecto a los medidores, esto genero una intervencion del DPN ante la Justicia ya
que se pretendia modificar la estructura tarifaria, instalando medidores en los edificios
de propiedad horizontal para ajustar el cobro de la misma con cuenta al consorcio’*.
Sobre todo las dificultades que tiene la Empresa prestadora de este servicio para cobrar
la deuda a los morosos, sumado a los problemas técnicos para medir el consumo real de

los usuarios del servicio de agua potable.

Como observamos en el Grafico N° 25, los otros dos casos —gas natural y electricidad-
tratdndose de los dos servicios que tenian marcos regulatorios mas claros y en donde el
desempefio de los entes regulatorios y de la prestacion del servicio no generd el mismo
nivel de conflicto como en los etros casos, se manifestaron dos tendencias claras. En su
mayoria no se podia determinar la existencia de dafio por parte de las Empresas (44,1%
y 41,1% respectivamente). En este caso hay una gran cantidad de quejas que respondian
a aumentos indiscriminados en las tarifas y en donde el usuario consideraba que habia
errores y excesos en la facturacion. Sin embargo, luego de la intervencion del
ombudsman se determinaba que los aumentos se ajustaban a las condiciones previstas
en el pliego licitatorio lo que determinaba la ausencia de violaciones por parte de la
empresa prestadora’’.

La segunda posibilidad se vinculaba con la resolucion favorable de la cuestion para el
usuario del servicio, (32,4% en gas y 33,9% en luz)

Grafico N° 25: Respuestas en SPD

100

Tipo de SPD

telecomunicaciones

[Igas natural

Percent

Resultado del caso

130 Y nego de 5 afios tuvo el Gnico pronunciamiento favorable de la Corte a los usuarios, en un caso de
servicios publicos. Este caso es analizado in extenso en el punto 3 de este Capitulo.

3! En ambos casos. el Defensor ha destacado a través de sus informes anuales ante el HCN, el buen
desempefio de los Entes Reguladores en estos servicios.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la muestra.

ii) Segunda relacion: La cuestion publica en torno de los servicios domiciliarios y la
efectividad del Defensor.

El andlisis de esta relacion es importante porque permite extraer algunas conclusiones
respecto de la los tipos de problemas en torno de la prestacion privada de servicios
publicos y la efectividad del ombudsman en la resolucion de los mismos. La mayor
cantidad de problemas se vincula con los problemas en las facturaciones. (Ver Anexo,
Grafico N°26) .

En ese caso hubo un alto grado de resolucion altamente favorable (68,0%). En su
mayoria corresponden a teléfonos y aguas'?. En este ultimo caso, los problemas con la
facturacion eran producto de los problemas catastrales presentados para que la empresa
facturase correctamente al usuario.

Ademas, como se observa en el Grafico N° 27, el servicio de electricidad es el que
mayor cantidad de problemas con la calidad en su prestacion, presenta, no existiendo
dicha problematica para el caso de gas natural, aunque en este ultimo los problemas
vinculados con los medidores, podian generar también errores en las facturaciones.

Grafico N° 27: Problemas en SPD
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos de la muestra.

En segundo lugar —como observamos en el Grafico N° 28- un 22,7% de este tipo de
problemas no determinaban una supuesta violacion por parte de la empresa prestataria.
En su mayoria estos casos corresponden a los otros dos servicios publicos (luz y gas) en
donde los aumentos que recibian los usuarios estaban contemplados dentro de los
pliegos vigentes. '

132 Sobre todo en el caso de teléfonos la solucién era rapidamente resuelta.
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Asimismo, en el segundo tipo de problema presentado —mala calidad en la prestacion

del servicio- en un 55% de los casos, ante la intervencion del DPN la empresa

prestadora manifestaba que el problema estaba en vias de ser resuelto, sobre todo esta

situacion se da en el caso de aguas y en menor grado en luz y gas. Por lo general tenia

que ver con los problemas generados con motivos de los cambios efectuados por las
empresas —en muchos casos vinculados a las inversiones realizadas- y que atendlan a

esos problemas presentados antes de la intervencion del DPN

Grafico N° 28: Efectividad y
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la muestra.

En el caso de las dos ultimas categorias los casos son muy pocos, 10s que no permiten
extraer relaciones significativas, aunque es importante sefialar que en el caso de los
aumentos indiscriminados de tarifas, no se manifiesta una tendencia clara por parte de
los usuarios a quejarse en forma individual ante el ombudsman sino que éste ha
promovido acciones colectivas vetando acciones del Ejecutivo y activando algunos
mecanismos de accountability horizontal.

En lineas generales podemos sefialar que la cantidad de denuncias procesadas por parte
del Defensor del Pueblo se relacionan con los mayores problemas ocasionados en la
prestacion de los servicios de teléfonos y agua. Sin embargo —en el caso de teléfonos- la
gran mayoria de los problemas se encuentran asociados con errores y excesos en la
facturacion, de modo mucho mads significativo que en los otros servicios. En estos
ultimos —electricidad, gas natural y agua potable- son notorios los problemas de
infraestructura basica arrastrada de la etapa antenor

133 Los resultados de esta muestra coinciden con los de una encuesta de satisfaccion realizada entre los
usuarios de servicios piblicos domiciliarios. En 1a misma se evaluaba la relacion entre la calidad esperada
por los usuarios antes de la privatizacion del servicio y la calidad percibida. Los resultados arrojaron una
situacion en la cual el serviclo de teléfono es el que reunid un menor nivel de satisfaccion, es decir una
mayor diferencia entre la calidad esperada y la percibida. El servicio que sigue al de teléfonos en menor
nivel de satisfaccion es el de agua y finalmente el servicio de gas natural es el que posee la evaluacién
mas positiva por los usuarios, seguida por electricidad. Con respecto al servicio de teléfonos es el que
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Con el objetivo de centrarnos en este nivel de analisis, consideramos dos casos testigos
para analizar el juego de presiones y las restricciones institucionales en las cuales
operan el ombudsman y otros actores interesados en la cuestion —como las asociaciones
de wusuarios y consumidores-. Los conflictos suscitados con motivo de las
reestructuraciones tarifarias en la prestacion de los servicios de teléfonos y agua durante
los afios 97 y ’99, afios en los que la problematica alcanz6 su punto mas sobresaliente,
permiten observar todos los recursos legales con los que cuentan el DPN y las
asociaciones, desde el amparo colectivo y la via judicial de actuacion, hasta la ley de
iniciativa popular que se intentd llevar a cabo, para evitar la aplicacion del Decreto
92/97 del PEN que habilitaba la reestructuracion tarifaria.

La seleccion de estos casos responde a una serie de conclusiones extraidas de los

sucesivos aspectos que estudiamos en este trabajo.

1) En primer lugar, los conflictos tarifarios ocurridos en agua y teléfonos, fueron
los Unicos casos que motivaron una estrategia judicial por parte del Defensor.
Cabe sefialar la ausencia-de mecanismos de Audiencia Publica previstos en los
pliegos de estos servicios, a diferencia de los casos de luz y gas.

i) Tanto en los Informes Anuales como en los Especiales que presentd ante el
Congreso de la Nacion, el Defensor alertd permanentemente por los problemas
ocasionados en la prestacion de estos servicios, e incluso rescatd el papel
cumplido por los Entes reguladores de gas y electricidad.

iit) El analisis de la muestra, la que permite observar la diferencia en la resolucion
de los casos y en el tipo de problemas planteados por los usuarios entre los casos
con marcos regulatorios poco claros (teléfonos y agua) y aquellos (gas y luz)
cuyo compromiso regulatorio limit6 la generaciéon de conflictos como resultado
de las politicas regulatorias aplicadas por el gobierno.

iv) La extension del problema y la visibilidad publica que la participacion del
ombudsman en estos casos (principalmente el del rebalanceo telefénico) otorgd
a la Institucion.

2. La batalla judicial: La reestructuracion de las tarifas de teléfonos™*,
Entre los afios '97 y 98 tuvo su desarrollo el mayor conflicto tarifario desde la
privatizacion de los servicios publicos domiciliarios, con motivo de la aplicacion de una

nueva estructura de tarifas en la prestacion del servicio de teléfonos.

La privatizacién del servicio de telecomunicaciones se realizé en el afio 1990, con la
posterior creacion del Ente regulador (CNT)'*. La integracion de los miembros del

recibe menor nivel de satisfaccion en las cuestiones vinculadas con el precio del servicio y la resolucion
de los reclamos por errores en la facturacion, cuestiones que como vimos se presentaron en la agenda del
ombudsman notoriamente. Debemos aclarar que la encuesta fue realizada antes del apagén eléctrico de
Febrero de 1999. (Petracci, 1998).

'3 El andlisis de los casos fue reconstruido a partir de las crénicas de los diarios de la época,
fundamentalmente Clarin y La Nacion.

3% Al igual que en el caso del ETOSS la creacion de este Ente fue por Decreto del PEN (N° 1185/90). El
Directorio es elegido por el Presidente, sin intervencion del Congreso Nacional, contemplindose la
eleccion de uno de sus miembros por parte de un consejo federal formado por gobernadores. Con respecto
al contexto de actuacidn del Ente si bien existe fuerte competencia “potencial” en este sector, las
Empresas son pocas y actian conjuntamente, lo que sumado a la dependencia politica del Ente respecto
del PEN resulta en un organismo con baja autonomia y propenso a la captura de las Empresas del sector y
al “oportunismo” del gobierno. Como contrapartida puede sefialarse la alta visibilidad de sus decisiones
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Directorio fue decidida por el PEN sin mediar un proceso publico de seleccién y pasé a
estar bajo la orbita del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos. El CNT
fue intervenido en dos oportunidades, en 1992 y en 1995. El argumento utilizado por el
Gobierno para llevar adelante la primera intervencion se vinculd a “la baja calidad
técnica” de sus miembros. Durante la vigencia del primer directorio del CNT se firma el
Decreto N° 2.485/91 el cual aplica el primer rebalanceo tarifario y la dolarizacion de las
tarifas de acuerdo a la Ley de Convertibilidad. En el afio 1993, luego de producido el
primer concurso publico para cubrir los cargos del CNT, se produce el primer conflicto
con motivo de la aplicaciéon de las nuevas tarifas. Las manifestaciones de los miembros
del Directorio en dicha oportunidad y la realizacion de la primera Audiencia Publica
celebrada en Noviembre de 1994, en la cual se manifesto una fuerte oposicion al
incremento de las tarifas, condujeron al Gobierno a proceder a la segunda intervencion
del CNT en el afio 1995, lo que puso en evidencia la falta de autonomia politica de este
Ente. (Urbiztondo, Navajas y Artana, 1997: pp.26-27) :

Cabe sefialar que, en esa oportunidad, las Audiencias Publicas se realizaron a partir de
los amparos presentados ante la Justicia por Adelco, siendo el ombudsman una figura de
" reciente creacion. De acuerdo a Gordillo, el Gobierno reconocié —de esa forma- el
derecho sustantivo. Tras las dos Audiencias Publicas, el Ministerio debié limitar los
alcances de la renegociacion y el aumento tarifario previsto, aunque finalmente
increment6 las tarifas sin permitir el debate piblico previo a la implementacién de la
reestructuracion tarifaria. “...Su posicion sélo fue conocida ex post facto; su accionar
Jue por ende ilegal e inconstitucional.” (Gordillo, 1999: pp. 41-42).

A partir de la nueva etapa del CNT en el afio ‘96 y en el contexto de organizacion de las
asociaciones de defensa del consumidor y de actuacion del ombudsman en esta materia
que se produce el conflicto objeto del presente analisis y que desembocaria en diversas
actuaciones judiciales y repercusiones en el Congreso Nacional.

El conflicto se desata a partir de la modificacion de las tarifas urbanas —que implicaba
un aumento del abono de las llamadas urbanas, la eliminacion de los pulsos libres y la
disminucion de las llamadas interurbanas e internacionales- mediante el Decreto del
PEN 92/97 del 1° de Febrero de 1997. La sancion de este decreto implico dos posiciones
diferenciadas. Por un lado, el Gobierno nacional y las empresas telefonicas y por otro
lado, el DPN, representantes de usuarios y consumidores a los que se sumarian
representantes de la oposicion politica y el gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. En
este contexto, el amparo presentado por el DPN fue la punta de lanza para la
propagacion del conflicto. El argumento central de dicho amparo se sustentaba en
errores de procedimiento —ya de que de no mediar Audiencia Publica- el Gobierno no
estaba autorizado a efectuar dichas modificaciones tarifarias. Por otra parte, el
argumento del Gobierno sostenia que -de acuerdo .con el pliego licitatorio- la
modificacion de las tarifas era una facultad exclusiva del PEN'.

dada las caracteristicas del servicio con una tarifa promedio cara y una fuerte “puja” entre los usuarios
residenciales en su categoria de consumidores y los usuarios comerciales, fundamentalmente del interior
del pais. (Urbiztondo, Navajas y Artana 1997:p.12).

135 Esta posicion es sostenida también en el trabajo de Urbiztondo (op. cit.) quien sostiene que, el
rebalanceo debe hacerse en acuerdo con las empresas. En este sentido, nada seiiala respecto de la
presencia de los usuarios —a través de sus mecanismos de representacion- en la decision. En una postura
contraria Gordillo sefiala que “...Las Audiencias Publicas deben ser aplicadas a todos los servicios
privatizados con sus caracteristicas propias hayan o no haya norma legal o reglamentaria que la
requiera en el caso del servicio especifico de que se trate” (Gordillo, 1998: p. 42)
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Como “respuesta” a esta situacion se presentd un amparo ante un Juzgado en lo
Contencioso administrativo a cargo del Dr. Bustos Fierro, por parte de la Union
Industrial de Cordoba (UIC) “a favor” del Decreto presidencial. El argumento utilizado
por la UIC en dicha presentaciéon tuvo como objetivo “contrarrestar la presion de
aquellos sectores que intentan impedir la aplicacion de las nuevas tarifas”. En
declaraciones efectuadas a distintos medios periodisticos. el Juez Bustos Fierro, justifico
el amparo presentado por la UIC, sehalando que “los decretos del PEN gozan de
presuncion de legitimidad”. (La Nacién 07/02/97)',

A partir de la situacion planteada comenzaron a organizarse las asociaciones de defensa
de usuarios y consumidores llevando adelante una estrategia comin de actuacion,
nucleadas alrededor de ADECUA. Asimismo, diversos legisladores de la oposicion se
movilizaron en torno del tema. Los diputados Polino (socialista) Enrique Mathov
(UCR) y Patricia Bulrich (Nueva Dirigencia) promovieron la realizacion de una reunion
plenaria en la Camara de Diputados a fin de tratar el Decreto firmado por el Presidente
Menem, niediante el impulso de la ley de iniciativa popular que se habia consagrado
con la reforma constitucional de 1994. Sin embargo, la reunién prevista para el 4 de
Marzo de 1997, fracasé ya que el PJ (bloque mayoritario) no dio quorum en el recinto.
Si bien un sector importante de los legisladores de ese partido manifestd su
disconformidad con la medida adoptada, a ultimo momento el bloque actué en conjunto
y de manera disciplinada, motivando el fracaso de la iniciativa popular como un

mecanismo de control ciudadano®®.

Paralelamente al fracaso de los mecanismos legislativos, los distintos sectores sociales
en los que quedaron "divididos” quienes se involucraban en la cuestion, libraban una
“batalla judicial” inédita que se extendio hasta la resolucion de la Corte Suprema de
Justicia, cuyo fallo recién se efectud pasadas las elecciones del mes de Octubre del *97.
Tanto el gobierno nacional, los gobernadores oficialistas, como las empresas y sectores
industriales -sobre todo del interior del pais- por un lado y el ombudsman, las
asociaciones de defensa del consumidor y los politicos y legisladores de la oposicion
por el otro, disputaron en el terreno judicial como si fuese un ambito politico, a través
de una “lluvia” de amparos en distintos juzgados de primera y segunda instancia. A
nivel provincial, Mendoza (mediante la presentacion de amparos en contra del decreto)
y Cordoba (desde las posturas “oficialistas™), fueron los ambitos sobre los que se
materializé la “lucha” judicial™’.

137 Sefialé ademas que, “.. Mientras esto ocurre, hay que dejar avanzar al gobierno en las medidas de
politica econémica”. Es interesante notar que, en este caso, la accion del demandante se basd en la
solicitud de que la Justicia se pronunciase “a favor” de una norma del PEN, cosa que cbviamente no
corresponde dirimir a la Justicia. En declaraciones posteriores Bustos Fierro sostuvo que su resolucion
tenia alcance en todo el pais porque se pronuncio sobre 1a cuestion de fondo que era la constitucionalidad
del Decreto 92/97. Realizé publicamente una critica al amparo por su utilizacién, la que considerd
“desmedida” y que —a su juicio- afectaba 1a “gobernabilidad’.

138 Es importante sefialar que paralelamente a la causa de teléfonos se desarrollaba otro conflicto que fue
el de la privatizacion de aeropuertos, y que generd una activa movilizacion de los legisladores en el
Congreso. Ademas —en ¢l medio de estos conflictos- se cruzaba la interna del PJ con motivo del intento
de reeleccién del Presidente Carlos Menem.

13 Cabe recordar que el amparo tiene alcance jurisdiccional en todo el territorio nacional, lo que lleva a
que el demandante y el querellado, presente el mismo en los Juzgados que consideran que mis los
“benefician”.
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Como ejemplo de la disputa de ambos bloques en los que quedo dividida la cuestién,
diversas declaraciones publicas a favor del Decreto presidencial fueron efectuadas por
parte de los sectores vinculados a la produccion. La Coordinadora Empresaria
Patagonica que agrupa a la Camara de Comercio y de la Industria de Santa Cruz,
Chubut, Rio Negro, Neuquén y La Pampa, sostuvo en una solicitada publicada en un
matutino, “por encima de la presion que en Buenos Aires ejerce la inmediatez del
reclamo vecinal y los planteos politicos propios de afios electorales, quienes ejercen la
representacion de los poderes legisiativo, ejecutivo y judicial deben priorizar la

adopcion de decisiones que contemplen el conjunto de los intereses del pais™*.

Ademas de los amparos presentados para frenar la aplicacion del Decreto, amparos
posteriores fueron presentados para impedir que las compaiiias telefonicas. siguiesen
aplicando en sus facturas los aumentos, cuando resoluciones judiciales previas habian
hecho lugar a la medida de no innovar con respecto a la aplicacion del Decreto del PEN.

Entre los amparos y las apelaciones realizadas por parte de las empresas y del Gobierno
se genero una fuerte situacion de incertidumbre respecto de la vigencia de la estructura
tarifaria. Esto se debi6 a la falta de aceptaciéon comiin por parte de todos los actores
involucrados respecto de las normas legales vigentes. En este sentido, Gordillo sefiala
que —de acuerdo al art. 37 de la Ley de Defensa del Consumidor- el juez puede anular
las nuevas tarifas y restablecer la vigencia de la anterior'*'. Sin embargo, tanto el
gobierno como las empresas desconocieron las sentencias judiciales a favor de los
usuarios afectados por el aumento de las tarifas urbanas.

Entre tanta “marafia” judicial, el caso llegé a la Corte. Tanto las sucesivas apelaciones
por parte de los damnificados como los gobernadores aliados con el gobierno nacional —
La Rioja y Salta- las empresas telefonicas y el propio gobierno nacional intentaban
obtener un fallo “favorable” de la CSJ. Los primeros, en relacién con la
inconstitucionalidad y los segundos pretendian que la CSJ declarase la
constitucionalidad del mismo.

A pesar de las resistencias de los miembros de la CSJ a pronunciarse respecto de la
cuestion, y en medio de diversas denuncias publicas sobre dos miembros de la Corte en
particular (Nazareno y Vazquez) que fueron recusados por el Diputado Polino y el DPN
para dictar sentencia en este caso'”?, finalmente la Corte en un voto unénime'®

1“0 En respuesta al embate de las empresas del interior, el DPN emitié un comunicado de prensa en el cual
hizo notar el respaldo recibido por el Comité del Consumidor de Salta, intentando demostrar que los
usuarios afectados por la medida del gobierno eran todos los usuarios del pais, y que no se trataba de un

“conflicto entre el interior y Capital Federal. Ademdas también sefial6 el apoyo de los legisladores de la

Provincia de Buenos Aires, cuyos diputados del PJ respondian a la linea interna de Duhalde, opositor al
menemismo por ese entonces. En otro sentido, el Secretario de Comunicaciones, Gabriel Kammerath
sefialo: “El Defensor del Pueblo es uno solo. Pregintenles a los gobernadores de la Argentina que en su
mayoria se han inclinado a su favor (del Decreto 92/97)”, intentando deslegitimar al ombudsman.

"UEl art. 37 de dicha Ley sefiala, “...La interpretacién del contrato se hard en el sentido mds favorable
para el consumidor...Cuando el Juez declare la nulidad parcial, simulténeamente integrara el contrato,
si ello fuera necesario”. (Gordillo, 1999: p. 31).

'“2 En el caso de Nazareno (presidente de la CSJ) la recusacion se sustentd en la relacién personal del
mismo con la Sec. de Comunicaciones de la Presidencia, ya que su hijo era asesor legal del area. En el
caso de Vazquez, declaraciones publicas de éste con respecto a que “..nunca fallaria en contra del
Estado”, motivaron dicha presentacion por parte del ombudsman. Sin embargo, en ambos casos los Jueces
no se abstuvieron de dictar sentencia.
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desestimo las diversas presentaciones efectuadas sefialando que no correspondia que la
misma interviniese en esta materia, ya que era de exclusiva competencia del Poder
Ejecutivo Nacional. Una vez mas, como en tantos otros casos resonantes, la Corte —
sometida a diversas presiones de intereses politicos y econdémicos- no aplico al principio
de constitucionalidad, manteniendo una posicion “neutral” en la disputa, pero que en los
hechos permiti6 la aplicacion legal y sin mediar audiencia publica de la nueva estructura
tarifaria. El fallo recién se produjo en Marzo del *98, cerrando el conflicto por la
reestructuracion tarifaria, que fue sucedido por una nueva situacion que afectaba los
derechos de los usuarios: la renegociacion del contrato que implicaba la extension de la
exclusividad de las licencias a las compaitias.

2.1. La extension de las licencias a las Telefonicas: El Defensor y un cambio de

estrategia. »
Los mismos sectores que habian criticado la postura del gobierno y de las Empresas,

criticaron la extension de la exclusividad a las Compaiiias telefonicas. Una nueva

“lluvia” de amparos “cayd” en la Justicia. En el mes de Noviembre de 97 y en medio
de la batalla legal por el tarifazo; el DPN, el diputado Polino (Titular de Consumidores
Libres) y un particular presentaron diversos amparos para evitar dicha resolucién. La
Jueza de 1° instancia, Emilia Garcia hizo lugar al mismo, suspendiendo cualquier
resolucion al respecto, hasta tanto se realizara la Audiencia Publica. La Secretaria de
Comunicaciones apel6 la medida sefialando que, no correspondia la substanciacioén de la
audiencia publica, pero la resolucion de la Jueza fue ratificada en segunda instancia.

Ante los nuevos obstaculos planteados a través de la via judicial, el gobierno optd por
una estrategia diferente a la del decreto autonomo, solicitando la intervencion técnico-
politica de la Sindicatura General de la Nacion y de la Comision Bicameral de Reforma
del Estado y Seguimiento de las Privatizaciones del HCN.

Esta situacion dio lugar a la presentacion de un informe especial ante la Comisién
Bicameral, por parte del DPN, desaconsejando la mencionada extension, basandose en
el argumento de que, ambas empresas no habian cumplido con las metas establecidas en
el pliego licitatorio'*. Dentro de la Comision Bicameral se produjeron divisiones entre
los que estaban a favor de la postura del DPN (los legisladores de la oposicién) y los
que -sefialando supuestas “debilidades técnicas” del informe de Maiorano- se
manifestaron reticentes a aceptar su postura.

'3Si bien ninguno de los Jueces de la Corte se manifestd en una postura contraria hubo fallos
individuales.

"4 Tanto Maiorano como Polino se basaron en las multas recibidas por las Empresas. Las tres compaiiias
—Telefénica, Telecom v Telintar- recibieron mas de 700 sanciones entre multas y apercibimientos a lo
largo de los siete afios de exclusividad, segiin un informe de la Gerencia de Control de la Comision
Nacional de Comunicaciones (CNC). La mayoria de las multas se concentraron durante los afios '96 y
’97: Telefonica de Argentina recibié 288 multas, mientras que a Telecom le correspondieron 367,
Telintar, la operadora de comunicaciones internacionales, fue multada 34 veces. La mayoria de estas
multas fueron realizadas por “no realizar el acto publico de apertura de oferia, las publicaciones
correspondientes y los concursos por licitacion publica”, sefiala el documento del Ente Regulador. El
monto total de dinero con que se multd a Telefonica de Argentina alcanzé -en esos afios- a los
23.046.505,46 pesos, y Telecom recibi6 penalizaciones por un total de 21.256.746 pesos, al tiempo que a
Telintar le correspondieron 3.118.800 pesos. En el medio del cuestionamiento que recibié el Ente
regulador de telecomunicaciones, voces de ambas compaiiias sefialaban que las multas aplicadas fueron
apeladas y que aun no existia resolucion al respecto.
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Es interesante notar que, el gobierno intentd en este caso una nueva estrategia que
apuntaba a consensuar con el Congreso la extension de la licencia'®. En medio de la
nueva “batalla” librada, ahora por la extension de las licencias y fracasada la accion
opositora en el HCN, se produjo el fallo de la CSJ en el caso del rebalanceo tarifario, en
mayo de 1998.

Como corolario de esta situacion es importante notar que, la estrategia del Defensor en
el caso de la extension de las licencias, vird hacia la responsabilizacién del Congreso
como mecanismo de control de las acciones del Ejecutivo. Pareciera ser. que la
experiencia del caso del rebalanceo tarifario y la suma de conflictos que se fueron
sucediendo en este periodo —y en el medio del intento reeleccionista de Menem-
condujeron a una redefinicion de estrategias de los distintos actores involucrados, desde
la via judicial hacia el Congreso nacional'*.

Entre estos casos -el rebalanceo telefonico, la privatizacion de aeropuertos y la
privatizaciéon del PAMI- un nuevo conflicto —de menor transcendencia que los
anteriores-'se sumd a la estrategia judicial del ombudsman y las Asociaciones. El
aumento de la tarifa del servicio de agua potable efectuado en medio de las disputas
producidas por los distintos casos, quedd “atado” al enfrentamiento entre el gobierno y
distintos sectores de la oposicion en todos los casos mencionados.

3. La prestacion del servicio de agua y la intervencion del ombudsian.

En plena batalla legal por el ajuste telefonico, fue cuando se produjo la modificacion de |

la estructura tarifaria de aguas a través de los Decretos N° 149/97 y 1167/97. Tanto el -

Defensor como ADECUA presentaron una accion de amparo —ante un Juzgado de
Primera Instancia- haciéndose lugar tinicamente al amparo presentado por el DPN'Y7.

Hasta el afio *97, se habia dado un progresivo aumento de las tarifas en un contexto de -

escasa visibilidad publica de las decisiones del Ente regulador (ETOSS) y de la empresa
prestataria del servicio, Aguas Argentinas'® si bien el mayor conflicto se habia
suscitado por la intencion de la empresa de instalar medidores unicos y globales en los
edificios de propiedad horizontal, lo que dio lugar a una primera intervencion del DPN,

'45 En otro hecho “inédito” en este conflicto, se produjeron denuncias de diversos actores defensores de
los intereses de los usuarios, como el titular de Consumidores Libres, el diputado socialista Polino quien -
sefialo que existian “presiones desde el Gobierno para que desistieran de su actitud y retirasen Ias causas
Judiciales iniciadas”.
'S Finalmente la licencia fue extendida bajo la presidencia de Carlos Menem.
'¥7 Es importante sefialar que la sancién de estos Decretos se produjo en el medio de los conflictos
generados por la reestructuracion de las tarifas telefonicas. Al igual que la decision de la CSJ de no emitir
su fallo en el caso de la reestructuracién telefénica, se postergé la aplicacion del nuevo esquema tarifario
hasta después de las elecciones legislativas del 26/10/97.
!4 La prestacion de este servicio publico tiene algunas particularidades que lo diferencian del servicio de
teléfonos y de otros servicios domiciliarios. La misma radica en que se trata de un servicio con una tarifa
mas barata con baja incidencia en la canasta familiar, en las caracteristicas de los nuevos usuarios (de
bajos ingresos) que se incorporan al sistema y en el disefio institucional del Ente regulador creado
posteriormente al proceso privatizador que se llevé a cabo en la Argentina, ¢l que condujo a que se
efectuaran cambios en las modalidades de prestacion como asi también aumentos de tarifas con un menor
grado de visibilidad publica, lo que otorga un mayor margen a la Empresa para modificar estructuras
tarifarias que atentan contra los intereses de los usuarios, asi como también una mayor propensién a que
el Ente sea “capturado” por la Empresa prestataria. Entre los afios *93 y *97, las decisiones del Ente y los
procesos de reestructuracion tarifaria llevados a cabo demuestran esta tesis. (Urbiztondo, Artana y
 Navajas, 1997:p10).



quien presento un recurso de amparo ante la Justicia. Después de cinco afios de iniciada
la causa, la Corte Suprema fallé a favor del amparo presentado por el Defensor,
considerando ilegales las resoluciones 8 y 12/94 del el Ente Regulador, las que
autorizaban a la Empresa Aguas Argentinas, a cobrarle a los Consorcios de los edificios
sujetos al Régimen de propiedad horizontal, la facturacion correspondiente. En lo que
constituy6 el iinico caso exitoso para los usuarios de servicios publicos llegado a la CJS,
ésta sefialé en su fallo que “...Ja transferencia al consorcio de la responsabilidad por la
deuda del usuario solo se refiere al cobro a éste, ya que el consorcio no es el sujeto de
la obligacion, sino que lo son los “usuarios”, caracterizados por el marco regulatorio
como las “personas fisicas o juridicas que reciban o estén en condiciones de recibir del
. concesionario el servicio de provision de agua potable y desagiies cloacales...si tal
como alega Aguas Argentinas S.A., no resulta posible en todos los casos establecer un
sistema individual de medicion para cada una de las unidades funcionales, para llegar

" a la real medicion de los consumos, solo podra facturarse, en su caso, el cargo fijo
establecido para cada categoria...”. Continuando con este mismo razonamiento, el fallo
prosigue “...el consorcio no es sino la persona que, por expresa disposicion normativa,
ha sido instituida como responsable con la exclusiva finalidad de asegurar la
percepcion exacta y a debido tiempo del pago, pero no es el deudor de la obligacion,
por ello, no cabe extender las facultades que las normas otorgan al ente regulador a los
fines de normar esa obligacion para que éste proceda también a establecer el régimen
de consumo medido global...” (Fallo CSJ, 2000). :

Con respecto a las facultades del ETOSS el fallo de la Corte sefiala claramente que, sus
atribuciones estan formalmente restringidas a ejercer el poder de policia, la regulacion
y el control en materia de prestacion del servicio pablico de provision de agua potable y
desagiies cloacales en el area regulada, de modo que “...de ningin modo el ETTOS,
pudo dictar las resoluciones anuladas (por la Camara Federal)...ya que en lo referente a
tarifas, solo (el marco regulatorio vigente) le oforga el poder de verificar la
procedencia de las revisiones y ajustes que, en términos del art. 48, deben aplicarse a
valores tarifarios, aprobar los cuadros tarifarios y precios de los servicios que preste el
concesionario y verificar que el concesionario cumpla con el régimen tarifario
vigente...”. (Fallo CSJ, 2000). '

En este caso, a diferencia del rebalanceo tarifario de teléfonos y del caso que luego es
objeto del presente andlisis, se tratd de impugnar judicialmente resoluciones del Ente
regulador, el que claramente se excedia de sus competencias legales. En los otros casos
analizados, la norma impugnada es un decreto del PEN y la discusion respecto de la
medida objetada era mayor, dada la falta de claridad del marco regulatorio, o bien la

abierta violacion del mismo, pero por parte del propio Poder Ejecutivo'®.

El punto mas algido del conflicto suscitado entre la empresa prestataria y los usuarios se
dio entre los afios 97 y 98, cuando se llevd a cabo la renegociacion del contrato por
parte de la Secretaria de Recursos Naturales y Medioambiente y de la Secretaria de

149 Para reafirmar este hecho puede sefialarse que en el fallo de la Corte, ésta sostiene en su art. 6° que
“..la cuestion planteada sélo exige la mera confrontacion de las resoluciones dictadas por el ETOSS con
las normas en cuyo marco ejerce sus atribuciones el ente y sobre las que se basé el dictado de aquéllas,
de lo que se infiere que no se trata de una cuestion que requiera mayor debate y prueba, lo cual también
excluiria la procedencia de esta sumarisima via. En efecto, las constancias de la causa y lo expresado en
ella por las partes resulta suficiente para esclarecer si los actos anulados (por la Sala III de la Camara
Federal y por la cual la Empresa Aguas Argentina y el ETOSS apelaron) han provocado o no la lesion de
los derechos o garantias que se dicen conculcados...” (Fallo )
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Obras Publicas, dejando de lado la intervencion del Congreso de la Nacion y la opinion
de las asociaciones de usuarios. La cuestion central que contemplaba era la
reestructuracion de las tarifas con el objetivo de reinvertir las ganancias generadas en la
extension de redes cloacales hacia usuarios de menores recursos, de modo que los
usuarios que disponian del servicio terminarian financiando la inversion para la
incorporacion de nuevos usuarios al sistema. Para cumplir con este objetivo se dispuso
la inclusion en la nueva tarifa de agua de la aplicacién de un concepto adicional
denominado SU (Servicio Universal) que deberian pagar todos los usuarios y que se
destinaria a la financiacion de las obras sefialadas. Asimismo, la empresa eliminaria el
cargo por infraestructura que pagaban los usuarios por la expansion de las redes, lo que
implicaba un elevado costo para usuarios de menores recursos.

En el amparo presentado por el DPN, el argumento consistio en que el SU implicaba un
impuesto para los usuarios y que la determinacién de la politica tributaria correspondia
unicamente al HCN (de acuerdo a la CN). Por otra parte, se sefialo —también desde la
Comision Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones- el incumplimiento de la
empresa eft los compromisos de inversion establecidos en el contrato original que
ascendian a U$S 80.000.000. '

Los intentos de reestructuracion tarifaria por parte de la empresa y del PEN generaron
una fuerte resistencia entre las asociaciones y condujeron a una intervencion directa —
via judicial- del Ombudsman, ain cuando la prestacion del servicio de agua habia
originado una cantidad mucho menor de quejas en la defensoria, a diferencia del
servicio de telecomunicaciones'’.

El conflicto se extendio, ya que la paralizacion de las obras de infraestructura por parte
de la empresa, frente a la decision de la Justicia, motivd la movilizacion de los
Municipios del conurbano bonaerense de las zonas afectadas —principalmente San
Fernando, Tigre, La Matanza y Lomas de Zamora-. Los mismos intimaron al Gobierno
Nacional y a la Empresa a una pronta solucion con el objetivo de que se continie con
las obras.

La medida fue revocada por parte de la Justicia, y la empresa nuevamente comenzoé a
cobrar el cargo por infraestructura (SUMA), aunque la cuestiéon de fondo sigue su curso
en la Justicia. Asimismo, el DPN en su Informe Anual del 98 destaca que el aumento
tarifario se produjo sobre un servicio cuya calidad en la prestacion es baja —sobre todo
en el caso de los nuevos usuarios-, por la falta de presion adecuada del elemento vital
que dio lugar a posteriores investigaciones por parte del DPN. (DPN Informe Anual
1998TII:p.1240). ' -
Como resultado de la reestructuracion tarifaria, los usuarios vieron manifestarse un alza
en sus tarifas del 36%, incluyendo el cargo SU, el cargo MA y el ajuste por mayores
costos reclamado por la Compaiiia, ademas de cobros retroactivos.

Finalmente, en Agosto del *99, al cumplirse cinco afios de la privatizacion del servicio
de agua, se llevo a cabo la renegociacion del contrato, incluyendo como punto central
del mismo, la dolarizacién de la tarifa. En el mismo se ligaron las inversiones a las
tarifas, mientras que anteriormente existia, por un lado, una tarifa fija y por otro, un plan

150 | as caracteristicas de los usuarios de bajos recursos pueden tener alguna influencia en el menor acceso
al DPN, en tanto este no ha recibido la misma cantidad de quejas que en el caso del servicio telefénico.
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de inversiones obligatorias, que no fue cumplido por la Empresa durante la vigencia del
contrato anterior. : ’

Al renegociarse este Contrato se produjeron diversas intervenciones de la Comision
Bicameral de Seguimiento de las Privatizaciones'*!, con situaciones de tensién entre la
oposicion en el Congreso y el gobierno Nacional, a través de la Secretaria de Recursos
Naturales y Medio Ambiente encargada de la renegociacion del contrato con la Empresa
Aguas Argentinas SA. Pero finalmente la postura del Gobierno ~como en el caso de
teléfonos- se impuso una vez mas sobre los intereses de usuarios y consumidores.

4. El amparo colectlvo y el control de constitucionalidad: La toma de posicion de la
Corte.

En el caso del rebalanceo telefonico la Corte Suprema de Justicia evito dictar sentencia
respecto de la cuestion de fondo —atin frente a la recomendacion del Procurador-"*2. Por
otra parte, en el caso de la instalacion de los medidores unicos en edificios de propiedad
horizontal, 1a Corte fallo a favor de los usuarios en un caso de clara extralimitacion de
las facultades del Ente Regulador del agua. Adn cuando este fallo se emite 5 afios
después de la presentacion del amparo efectuada por el Defensor Maiorano y cuando
éste ya no estaba en funciones'

En el Capitulo 1 de este trabajo sefialamos que la eficacia institucional del Ombudsman
depende de la repercusion institucional de su actuacion. Tanto en el “uso” que los
legisladores hagan de la informacion suministrada por el DPN a través de la Comision
Bicameral como en el reconocimiento de su legitimacion procesal ante la Justicia.

'*! La formacién de esta Comisién y su activa intervencién comienza a manifestarse recién a partir de la
extension de esta problematica y de la actuacion del DPN y las Asociaciones, lo cual denota un mayor
compromiso de los legisladores con la cuestion y el reclamo de los mismos en su participacion en la
problematica de la regulacion.

152 El PGN dict6 una sentencia recomendando que no se aplicase el nuevo cuadro tarifario hasta tanto no
se pronunciara la CSJ y recomendo a ésta que falle respecto a la constitucionalidad del Decreto 92/97 y
sefialando que no existia conflicto judicial entre los dos fallos (el de Cérdoba y el de Mendoza), como
sefialaban las Empresas, ya que cada uno deberia aplicarse a su jurisdiccion. Sefiala el Procurador Carlos
Becerra, “.. A mi modo de ver, los tres recursos extraordinarios (los dos de las Telefénicas y el de la
Secretaria de Comunicaciones) acusan idéntica carencia de fundamentacién concreta y prueba de las
circunstancias que invocan como soporte de la gravedad institucional, ‘por lo que tal agravio queda
reducido a mera conjetura, insuficiente para admitir el recurso extraordinario’ (cf: fallos: 303: 379
citado).”. Prosigue, “Ello es asi por cuanto la expectativa social creada alrededor de la solucion del
tema sub examine no parece que se pueda satisfacer con una decision judicial sobre mantenimiento o
revocacion de una medida precautoria. En todo caso, lo que la sociedad espera es la decisién de fondo
de la controvertida cuestion del ajuste tarifario, decision postergada por sucesivas articulaciones
procesales. Y aunque los recurrentes aducen que la nueva tarifa favorece los intereses de la comunidad,
dicha circunstancia, lejos de aparecer manifiesta, se encuentra cuestionada en estos autos por un amplio
sector de aquella, que aparece adhiriéndose a la demanda del Defensor del Pueblo”. (Dictamen del
PGN).

133 Recordemos las fuertes disputas entre el Presidente de la Corte y otros de sus miembros con el anterior
Defensor del Pueblo. Incluso la activa intervencion de éste ha sido criticada en mds de una oportunidad
por actores gubernamentales y de los propios Entes. Es sugestivo que en el afio 1995 —meses antes del
fallo de la Corte- el nuevo Defensor Mondino se entrevistase con Nazareno en la misma sede de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién. No queremos marcar con esto una burda relacién entre ambos hechos,
sino solo destacar el enfrentamiento entre el anterior Defensor con los miembros de 1a Corte y la gran
cantidad de tiempo transcurrido hasta la resolucién de la Corte.
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En el caso de teléfonos, el recurso institucional del amparo colectivo como un
mecanismo de control por alarma de incendio frend o postergd la aplicacidn de
medidas que afectaban & los usuarios de servicios con motivo de la aplicacién de los
rebalanceos tarifarios, transformandose en un recurso mas efectivo que la actuacion del
Congreso'>*. En el caso de teléfonos, en primera y segunda instancia, las decisiones de
los Tribunales reconocieron la legitimidad de los amparistas (DPN y asociaciones),
aplicaron la doctrina respecto de la proteccion de los derechos de usuarios y
consumidores tal cual lo estipula el articulo 43 de la CN, ordenando la instrumentacion
de las Audiencias Pablicas como mecanismo de discusion y participacion de éstos en la
reestructuracion de tarifas de servicios publicos. Como sefiala Gordillo, el derecho de
incidencia colectiva y la substanciacion de Audiencias Publicas son dos conceptos
paralelos. El derecho a la participacion, que se manifiesta en la integracion ciudadana en
la direccidn de los servicios publicos (cosa que no se materializo en los Entes, salvo en
el caso del ETOSS recién hacia 1999) se complementa con la garantia de audiencia
publica que surge de articular el derecho a la defensa previa o debido proceso legal
contemplado en el art. 18 con el derecho de incidencia colectiva conforme al art. 42.
(Gordillo, 1999:11). -

Ahora bien, una vez instalada la cuestion en la Corte, ésta se abstuvo de aplicar el
principio de constitucionalidad'’. En el caso de teléfonos, la Corte desestimé las
presentaciones efectuadas por los amparistas considerando que no existia evidencia
suficiente que amerizase la intervenciéon de la misma. Por el contrario, siguiendo a
Gordillo, éste sefiala que, el art. 42 de la CN reconoce que “..Jos consumidores y
usuarios...tienen derecho...a la proteccion de...(sus) intereses econémicos”, 1o cual es el
derecho de fondo que “...necesita entonces de la indispensable tutela judicial operativa,
sin necesidad de norma procesal legislativa alguna, para requerir de la Justicia el
derecho de fondo que la CN consagra...”. (Gordillo, 1999: p.24).

En fallos anteriores de la Corte en el tema de teléfonos, respecto del Dec. 702/95 a '
través del cual, el Ministerio de Economia removi¢ al antiguo Directorio del CNT, la

Corte sefialo que “...La amenaza ilegal contra un derecho constitucional, a los fines de

habilitar la accion de amparo, debe ser de tal magnitud que lo pusiera en peligro

efectivo e inminente...”, lo que desestimaba la ;’urisdiccién que argumentaba tener la

asociacion Consumidores Libres ante la Justicia'®.

Asimismo en el fallo en el que la Corte dicta sentencia respecto del amparo presentado
por el DPN contra la aplicacion del Decreto 92/97, la misma seifiala “. Admitir la
posibilidad de que el DPN peticione sin bases objetivas que permitan afirmar un
perjuicio inminente, importaria conferirle el privilegio de accionar sin que concurran
los presupuestos bdsicos de la accion de amparo, ejerciendo, de ese modo, una funcion
exorbitante y abusiva, fuera del estado de derecho que a él mismo incumbe”. (Fallo CS.
98.061/98). En el mismo fallo la Corte sefiala que, ain en el caso de la proteccion

—

14 Cabe acotar respecto del rol del Congreso en materia de regulacion que se centré en la sancién de
leyes marco, pero no asi en materia de regulacién directa. Sin embargo el reclamo de los legisladores de
participacion es cada vez mayor. El andlisis de estos casos asi lo demuestra. (Al respecto ver Abdala y
Spiller, 1999:p22).

'35 Otro caso paradigmatico puede verse en el andlisis de la sentencia de la CSJ en la causa de aeropuertos
en (Quiroga Lavié, 1998- B: pp. 987-992)

136 Cabe recordar, como analizamos en el Capitulo 4 que, de 7 casos que llegaron a la Corte Suprema y
que fueron iniciados a instancias del Defensor del Pueblo, sélo uno se resolvié favorablemente ante la
solicitud de los amparistas: el de los medidores de aguas en edificios de propiedad horizontal.
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constitucional de intereses generales o difusos, no inhibe a la necesaria constatacion de
la afectacion del derecho invocado en la medida en que espera una manifestacion
general de la Justicia en la que el ciudadano demandante “..no puede expresar un
agravio diferenciado respecto de la situacion en que se hallan los demds ciudadanos...”
(Fallo CS. 98.061/98).

Como resultado general de la actuacién del Defensor en los casos que llegaron a la
Corte Suprema cabe sefialar que, de los 7 casos que llegaron a la maxima instancia
judicial, 4 se vincularon con problemas ocasionados con la prestacion de servicios
publicos y solo 1 (la causa por los medidores) fue favorable a la peticion de los
amparistas, ademéas de que todos los otros casos fueron rechazados por la Corte.
Recordemos que, en términos juridicos, se trataba de un caso de abierta violacion por
parte del ETOSS, de las atribuciones conferidas a éste por el pliego licitatorio del
servicio de agua potable.

Respecto de la jurisprudencia de la CSJ se ha sefialado que, desde sus inicios la Corte
negd que estuviese bajo su orbita la facultad de expedirse en formal general sobre la
“constitucionalidad de las normas emitidas por los Poderes Legislativo y Ejecutivo.
(Toricelli, 1998-F:p.75). Por su parte se ha sefialado también la tendencia de la Corte a
no pronunciarse en causas consideradas “urticantes” por sus miembros, restringiendo su
intervencion y evitando dirimir cuestiones entre los poderes legislativo y ejecutivo’’.
En el fallo de la Corte referido a la solicitud respecto de la inconstitucionalidad del
Decreto 92/97, la sentencia afirma “..que, segun surge de lo expuesto, la norma
impugnada mediante la presente accion de amparo tiene como antecedente una
sucesion de actos administrativos que no solo gozan de presuncion de legitimidad, sino
que no fueron cuestionados en modo alguno en cuanto a su regularidad y legalidad.
Esos actos han sido producto del ejercicio continuo de la funcion administrativa en el
cumplimiento de objetivos propios del poder del Estado que la ejerce, sin que se
observe —ni haya sido invocado- apartamiento del marco constitucional y legal que le
es propio..”. Finalmente la Corte sefiala que, aplicar el control de constitucionalidad de
los actos de gobierno es una funcion propia pero “limitada™ del poder judicial sin llegar -
nunca a invadir el terreno propio de actuacion de los otros poderes del Estado.
Asimismo, limita claramente el reconocimiento de los derechos de incidencia colectiva,
en tanto sefiala que “..admitir la legitimacion en un grado que la identifique con el
‘generalizado interés de todos los ciudadanos en el ejercicio de los poderes del
gobierno’...deformaria las atribuciones del Poder Judicial..”. (Fallo CS. 98.061/98).
Ademas, respecto de la invocacion de los derechos de la ciudadania en su conjunto
sefiala que se trata de “..una influencia que en una democracia debe ser utilizada por
las ramas del gobierno destinadas a ser sensibles frente a la actitud de la
poblacion...modalidad de naturaleza politica a la que es ajena el Poder Judicial..”

(Fallo CS. 98.061/98),

A diferencia de éste, en el fallo de la Corte correspondiente a la instalacion de los
medidores de agua globales en edificios de propiedad horizontal, si bien la corte fallé en
el interés de los usuarios afectados, éste caso presenta dos diferencias centrales con el
de teléfonos y tarifas. En primer lugar, la Corte fall6 respecto de normas emanadas del

%7 Esto que ha sido sefialado en gran parte de la Doctrina juridica, s¢ ha enfocado en trabajos recientes
desde la economia politica en los que la “politizacion™ de 1a Corte como producto de 1a inestabilidad de
sus Jueces, ha contribuido a su neutralizacion y ausencia de intervencién en material de control de los -
otros poderes. (Spiller y Tommasi, 1999).



Ente Regulador del agua (ETOSS) -las Resoluciones 8 y 12/94-, el que estaba
fuertemente cuestionado- y no sobre un Decreto del Poder Ejecutivo como en el caso
del rebalanceo de tarifas telefonicas (Decreto PEN 92/97) o la remocion de los
miembros del Directorio del CNT por parte del Ministerio de Economia (Decreto PEN
702/95). En segundo lugar, el alegato del Defensor, en el amparo presentado, sostenia
la ilegalidad de la actuacion del ETOSS en cuanto a lo que se desprendia de las
condiciones del contrato licitatorio, a diferencia del caso de teléfonos en donde se
intentaba imponer la jurisprudencia vinculada a la substanciacion de Audiencias
Puiblicas como mecanismo de control y participacion de los usuarios'®.

Otro elemento interesante que se desprende del fallo de referencia, esta relacionado con
la legitimacion procesal de las asociaciones de defensa de los consumidores y usuarios
En el mismo, y con respecto a al amparo presentado por Prodelco, solo se le reconoce la
legitimacion de accionar en representacion de sus afiliados, de modo que se reconoce un
derecho sectorial antes que el amplio derecho colectivo de proteccion de los intereses
de los usuarios en general, restringiendo la legitimacion del amparo colectivo. (Fallo
97.306-CS, mayo7-998). Como sefiala Gordillo, esta situacién se debe a la falta de
aplicacion clara de acuerdo a lo que se desprende de las normas legales vigentes, asi el
art. 55 de la Ley de Defensa del Consumidor sefiala “..Las Asociaciones de
Consumidores constituidas como personas juridicas estan legitimadas para accionar
cuando resulten objetivamente afectados o amenazados intereses de los consumidores,
sin perjuicio de la intervencion del usuario o consumidor prevista en el 2° pdarrafo del
art. 58”. (Gordillo, 1999:p. 29).

Podria agregarse que la ausencia de una reglamentacion adecuada por parte del HCN de
la accion de amparo —y particularmente del amparo colectivo- debilitan enormemente la
utilizacion de este recurso institucional como una via de control ciudadano, atn cuando
parte de la Doctrina ha sefialado la caracteristica operativa del art. 43 en lo que a
defensa de derechos colectivos y amparo se trata'”. Sobre todo, dicha reglamentacion
se vuelve de suma importancia cuando la jurisprudencia argentina, ha demostrado en
general, su apego a las normas formalmente establecidas, antes que a comportarse en el
sentido de la interpretacién de la intencion original del legislador al sancionar la norma.

Ademas, aun cuando en la Justicia federal se fue afirmando cada vez mas la
legitimacién del amparo colectivo (class action en el derecho norteamericano) en la
Jurisprudencia de la Corte, se recortd sustancialmente dicho reconocimiento procesal.

138 Recordemos que en todas las instancias judiciales esta estrategia judicial del ombudsman fracasé. Al
decir de representantes del Area Legal del Defensor del Pueblo, “...en todos los casos en los que quisimos
imponer la substanciacion de Audiencias Publicas como principio general rebotamos..” (De las
entrevistas realizadas en el Defensor del Pueblo de la Nacidn). :

159 Al respecto puede verse (Gelli, 1995-E) y (Gordillo, 1995-E)
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Conclusiones.

La proposicion de que la democracia requiere de la existencia de accountability de los
ciudadanos y politicos constituye una premisa ampliamente compartida por la teoria
democratica. Sin embargo, existe menos acuerdo respecto de como la accountability
puede ser efectiva y cuales son los mecanismos mas apropiados para garantizar su
existencia. (March y Olsen, 1995:162)

En este trabajo, intentamos abordar algunas de estas cuestiones presentes en los
procesos actuales de reforma del Estado, las que ponen el acento en crear condiciones
de responsabilizacion sobre la burocracia. En esta linea, en la cual la accountability fue
definida como la existencia de reglas (formales y no formales) tendientes a garantizar la
exigencia de rendicion de cuentas a los funcionarios publicos, dos recursos de control
aparecen constituyendo las bases de una accountability efectiva. Las sanciones y la
informacion.

En este sentido, el ombudsman argentino dispone esencialmente de estos recursos -
(Diagrama 1). En primer lugar -como recurso directo- su funcion central reside en la
posibilidad de funcionar como correa de transmision de las cuestiones que afectan a los
individuos y grupos, trasladando esa informacion respecto del funcionamiento de la
administracion hacia los organismos sujetos del control y funcionarios del gobierno. Al
igual que los legisladores y que la prensa, el ombudsman se constituye en un “vocero”
de los ciudadanos en tanto intenta difundir dichas problematicas apelando a su
legitimidad ante la opinion publica y ante el resto de las instituciones democraticas. En
el caso del Defensor argentino vimos, como ¢éste intenté adquirir notoriedad publica a
través de esa actividad y de las cuestiones mas relevantes presentes en la agenda
publica. Tratandose de una figura recientemente creada en nuestro sistema institucional,
la posibilidad de obtener repercusion por medio de las cuestiones en las que intervino se
encontraba asociada con la busqueda por parte del propio Defensor de alcanzar
legitimacion para su propia actividad, sobre todo en los primeros afios de gestion, en los
que como vimos, en muchos casos el desconocimiento de la figura llevaba a subestimar
su papel'®.
La caracteristica central de la actuacion del ombudsman —ligada al modelo seguido por
la figura clasica- estd dada por la circulacion de informacién, y la apelacion a
mecanismos no tradicionales de control, los que los acercarian a un papel mas bien
regulador de las expectativas de los ciudadanos y de busqueda de mejora continua en el
desempefio de la administracion. De esta forma intenta acercar la administracion a los
ciudadanos, es decir que también, parte de su funcion esta ligada a difundir entre los
ciudadanos las condiciones bajo las cuales la administracion realiza su actividad.

150 Sobre todo en el caso de algunos entes reguladores (el de teléfonos) y compatiias de servicios piblicos
sefialamos esta tendencia en los primeros afios de su gestion.
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Organismos controlados
Defensor del Pueblo
: ..
de la Nacién Informes al Congeso
Informacié Filtros

' > T l . Amparos ante 1a Justicia
4  Derivaciones AGNy PG,
Problemas e cmac e —ecaaman——n i

Vitales

1 Problemas de seleccién -
2 Definicion de prioridades: agenda institucional del ombudsman.
3 Problemas de articulacion: dimension harizontal de 1a acoountability.

Sin embargo, como sostuvimos a lo largo de este trabajo, el modelo de ombudsman
creado en Espafia y luego reproducido en Argentina y otros paises de América Latina le
otorgd facultades procesales con el objetivo de promover la busqueda de sanciones a
través de la activacion de mecanismos de acountability horizontal, sobre todo a través
de la via judicial, cuando hayan sido violados derechos consagrados por la Constitucion
nacional. )

Para analizar su eficacia institucional, hemos intentado en primer lugar, reconstruir el
perfil institucional del Defensor del Pueblo de la Nacion. Desde nuestra perspectiva
ubicamos a este novedoso mecanismo de control social en una linea de interseccion
entre Estado y sociedad civil. Por un lado promueve la defensa de los derechos de los
ciudadanos a través de su activa participacion en el contexto institucional. Sin embargo,
hemos visto como su desempefio y su capacidad de dar respuesta a los ciudadanos que
reclaman ante esta institucién, esta afectada por un conjunto de reglas formales y
‘también por el comportamiento de otros actores e instituciones que interactiian con el
Defensor en la trama que se teje alrededor de los problemas publicos que concitan la
atencion de la comunidad.

Para ello, introducimos en primer lugar en nuestro analisis, la confeccion de una
muestra del desempefio del Defensor del Pueblo de la Nacion. Los resultados de la
misma, interpretados a la luz de los temas o cuestiones y de las familias de casos
presentes en la institucion, concluyeron en que, la agenda institucional del ombudsman
es mas proclive a dar una respuesta efectiva e inmediata a los usuarios de servicios
publicos antes que a los ciudadanos aquejados por otros problemas sociales, los que
involucran al propio Estado como proveedor directo de algunos servicios y como
regulador en otras areas claves de politica social, como las cuestiones vinculadas con la
preservacion y contaminacion ambiental.

En segundo lugar, reconstruimos las posibles estrategias que el ombusman sigue para
activar mecanismos de accountability horizontal y pretender de ese modo, instalar los
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- .y los mecanismos legales habilitados: para ejercerlos, sea proclive a una mterpretacx
e ;”{mas favorable en el sentxdo de la defensa de los derechos de los c1udadanos

el ellos responde duna serne de condncnones que preconﬁguran su agenda mstltucxonal

s 0ubernamentales ante los cuales el Estado debe dar una solucmn tecmca v1able en el = '

ek March y Olsen hablan de la “atencién orgamzacxonal en tanto las orgamzacmnes nenden a pnvxlegxar i

: problemas pubhcos én la agenda de Jos tomadores de dec1s1ones En este sentldo su S L
~capacidad de vetar acciones del Ejecutivo en los grandes conflictos otorgo - a la
actuacion de la institucion un alto grade de expos1c1on y a través de la cual intenté
ejercer un comportamiento “anticipatorio” ante acciones de agencias gubernamentales
nacionales que pudieran afectar dichos.derechos. En este caso su capamdad de “alertar?. -
- a'los pohtxcos respecto del desempeiio errado de la Administracion, ‘se articuld con la- o
}legmmacmn procesal de la que dispone constitucionalmente Y que fue practlcamente la oo
'umca via 2 traves de Ia cual adqumo trascendenc1a ante la opinion publxca :

Conclu1mos en que, la pos1b111dad de mterpretar la eﬂcama mstltucxonal del ombudsman; .
- esta 11gada por una parte, a su particular insercién dentro de la estructura institucional . -
del pais. Las restricciones o limites para la existencia de una accountability-efectiva -~
‘depende —en gran medida- de la atencion que los legisladores pongan en la actuacion de A

esta institucion y también en la recepcion judicial que la defensa de los nuevos derechos

o Como senalamos en eI Capltulo 1 de este trabajo las reglas formales pero también 1
reglas no formales presentes que inciden en el comportamiento de los actores, afecta |:
posxbxlxdad del ombudsman de dar una respuesta efectiva al ciudadano que reclama,
“sobre todo de revertir la medida o situacion que da lugar al dafio. Consideramos qu
seleccion que el Defensor hace de los temas y las estrategias segu1das encada uno

’ ?En este sentldo la seleccnon y la deﬁmcmn de priorldades del ombu sman S
resultado de'los intereses del mismo en legmmarse como érgano de control, en t
" atencién se dirige a concentrarse y espemalmente en aquellos problemas publxcos en los
cuales los “logros de la institucion como vocero de los ciudadanos, perrmten q
* adquiera repercusion’ publica y. reconocimiento mstxtucmnal Es por ello "qu‘
caracteristicas institucionales presentes en los temas, generan una’ estructura
incentivos que conﬁguran su agenda’ mstltucxonal espemahzandose en determmadas
‘cuestlones o .

‘De este modo, la efect1v1dad del Defensor para dar respuesta a los cmdadanos 'que L
- reclaman individualmente ante él o que estan siendo afectados por acciones . irregulares .1
- de la administracién, se encuentra ligada al tipo de problemas publicos ya 1as
' '_’-caractenstxcas y condlclones mstltucxonales presentes en cada uno de ellos.

Del analisis cuahtatwo y cuantitativo de los casos en los que el Defensor 1ntervmo’7 S
. “hemos - observado,. de qué modo el ombudsman ha encontrado “nichos* de .
' "espemahzaclon los que se convertirian en areas de accountability ciudadana, en tanto
o algunas de las cuestiones presentes en la agenda institucional del ombudsman tengan .
o mayor chance de 1ngresar en la agenda de los tomadores de demsnones

v 1A51 problemas mas estructurados y mejor planteados encuentran mayores p051b111dades_—
-de ~convertirse  en cuestiones reconocidas por la comunidad y por los actores . .

~ y maximizar el desempeifio de las 4reas que mejor funcionan dentro de la misma, antes que a fortalecer a
‘ »aquellas areas cuvo desempefio es mas bajo. (March y Olsen, 1997)
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sentido de su eliminacion o supresion. Del analisis de nuestros casos observamos, como
esta estructuracion de los problemas sociales tiene su contrapartida en la existencia o
ausencia de normas que regulen la prestacion de servicios publicos y sociales —tanto por
parte de agencias publicas como por parte de empresas privadas que operan en
condiciones monopolicas y son reguladas por la politica gubernamental-,

Si bien es dificil —cémo concluimos en el Capitulo 3- poder determinar la calidad de la
propia respuesta del ombudsman al ciudadano que reclama, si hemos observado
situaciones en las cuales su intervencion ha sido mas eficaz y por lo tanto favorable al
ciudadano, en tanto la medida o el hecho que afectaba al mismo se revirtid. En los casos
de servicios publicos ofrecidos por empresas privadas, la respuesta ha sido mas rapida y
efectiva para el usuario. '

A diferencia de esta situacion, la proteccion de derechos difusos como los implicados en
politica ambiental, se’encuentran menos estructurados y ante la ausencia de normas
regulatorias que, en el nivel federal y en menor medida provincial, permitan a los
organismos de control configurar el dafio que se podria estar cometiendo a la
comunidad en general. Alin asi, ante la ausencia de una politica ambiental homogénea y
coherente, el ombudsman ha intentado instalar en la agenda pablica —por lo menos en
sus primeros afios de gestion- esta problematica.

Con respecto a la proteccion de los derechos sociales, como en el area de salud, la
participacion del Defensor denota la ausencia del Estado para garantizar la provision de
los servicios sanitarios a través de la red publica hospitalaria, pero también una
tendencia por parte del propio ombudsman a tratar estos casos en forma aislada y a no
estructurar o clasificar dichos problemas en términos de politica publica. Como
seflalamos en el Capitulo 4 de este trabajo, las presentaciones que el Defensor ha
realizado a viva voce ante el Congreso de la Nacion'®? han destacado afio tras afio, la
problematica de la prestacion privada de servicios publicos -fundamentalmente
domiciliarios- y las referencias a otras cuestiones han tenido un peso significativamente
menor. En el caso de salud y accién social podemos afirmar que estas referencias han
estado ausentes.

En este sentido, si bien el ombudsman ejerce una amplia competencia sobre todas las
areas de la administracion, las politicas de descentralizacion operadas en la asignacion
de servicios universales como salud y educacion, ha conducido al mismo a intervenir en
areas de gestion local o provincial, apelando a su competencia originaria a través del art.
86 de la CN. Ante estas situaciones, el ombudsman optod por apelar a las legislaturas
provinciales y a las gobernaciones, derivando o bien informando de situaciones
irregulares cometidas dentro de esa jurisdiccion territorial.

Tal como presentamos en el Capitulo 3 de este trabajo- se encuentra una relacion
positiva entre la posibilidad de una respuesta favorable para el ciudadano —en tanto esa
esté¢ vinculada con la reversion de la medida o norma que lo afecta- y la naturaleza
privada de los organismos sujetos del control. Todo lo anterior, expresa también la
existencia de una situacion en la cual el Estado demostraria mayores resistencias a
evaluarse o controlarse a si mismo. Ante la condicién de usuario o cliente la respuesta

162 Concretamente nos referimos a su presentacion anual ante la Comisién Bicameral del Defensor del
Pueblo de la Nacién, la que —~como ya sefialamos- cumple una funcién eminentemente formal.
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por parte de las Empresas fue mas inmediata, y estadisticamente significativa en cuanto
a su posibilidad de respuesta favorable para el ciudadano.

A diferencia de esto, sin embargo, es el Estado quien parece estar ausente de su funcion
reguladora pero también de su capacidad para dar respuesta ante los ciudadanos que
reclaman. En este sentido, del analisis de la muestra se desprende el alto grado de
indeterminacion de dafios efectuados a los ciudadanos por parte del Estado. Esta
sistematica ausencia de dafio por parte de las organizaciones de la Administracion y —en
algunos casos también privada- se vincularia con la falta de informacién de los propios
ciudadanos respecto de las condiciones y caracteristicas de las prestaciones ofrecidas
por el Estado o bien, reguladas por éste. Pero también, denota —sobre todo en el caso de
los organismos publicos controlados- un fuerte apego a la aplicacion nominal de las
leyes, en tanto la intervenciéon del ombudsman se agota en la verificacion del
cumplimiento legal de los organismos y en donde en muchos casos, no se cuestiona la
posible existencia de leyes o normas que sean violatorias de los derechos consagrados
en la Constitucion'®.
Sefialamos al principio del trabajo que —en la medida que el Defensor como un
mecanismo que promueve el control social- se convierte en el vocero de las cuestiones
que afectan a la ciudadania, y que su efectividad depende de su capacidad para
promover las mismas en la agenda de los gobernantes, la posibilidad de hacerse oir en el
contexto institucional, y de adquirir notoriedad publica se vincula con el grado de
repercusion que puedan alcanzar las cuestiones en las que interviene. Por eso,
distinguimos entre su efectividad, vista a través de las respuestas concretas que da al - -
ciudadano como producto de su gestion ante los organismos controlados, del concepto ..
mas general ligado al comportamiento esperable de las instituciones en relacién con los
objetivos institucionales presentes en las mismas, el que denominamos eficacia
institucional.

Como lo demuestra la experiencia del Defensor argentino, el mismo puede informar a
los politicos del funcionamiento de la administracion, puede “activarse” en casos
puntuales para impedir que acciones erroneas de la administracion afecten derechos
consagrados por la Constitucién y también podria incentivar a los propios legisladores a
incorporar en su agenda, cuestiones que preocupan a los ciydadanos, pero solo su
eficacia podra ser considerada o evaluada indirectamente.

Las alarmas a través de las cuales el ombudsman activé mecanismos de accountability -
horizontal se hicieron escuchar sobre todo, en el caso de los servicios publicos, desde
los aumentos indiscriminados de tarifas sin que mediasen audiencias publicas como
mecanismos legitimados e institucionalizados de participacion de los usuarios hasta
privatizaciones efectuados por decretos presidenciales sin la participacion del Congreso
nacional. :

Sin embargo, la activacion de estos mecanismos institucionales —Justicia y Congreso-
puso en evidencia la ambivalencia politica de quienes —en algunos casos- disefiaron e
incorporaron estos mecanismos de control ciudadano en la Constitucion- pero
deslegitimaron en la practica su efectivo ejercicio.

163 Recordemos que en los casos de salud, accién social y medioambiente es en donde se manifiesta la
mayor dificultad para estabiecer la configuracion legal del dafio. :
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En el caso de la via judicial, la utilizacion del amparo colectivo, mas que convertirse en
un mecanismo de control ciudadano, mostré —sobre todo en los casos testigos
analizados- el alto grado de conflictividad de las cuestiones politicas plasmadas en el
terreno judicial y en el cual, el Defensor del Pueblo se convirtié en un actor mas entre
otros, en el medio de las disputas entre el gobierno, las empresas prestatarias, los
legisladores y las asociaciones de consumidores y usuarios.

En este sentido, el nivel de conflictividad alcanzado fue sintomatico de la ausencia de
previsibilidad y consenso en las politicas regulatorias aplicadas por el gobierno. A partir
del analisis que realizamos en el caso de los servicios publicos domiciliarios, no
podemos afirmar que en el caso de electricidad y gas natural la calidad de los servicios
ofrecidos por las empresas haya sido mejor que en el caso de telecomunicaciones y agua
potable, ni siquiera que el costo para el usuario haya sido mas bajo en esos casos'**. Sin
embargo, 1o que parece destacarse en estos problemas es el hecho de que, la activacion
de agencias fiscalizadoras como el ombudsman estuvo relacionada con la ausencia de
marcos regulatorios claros qué otorgaran un mayor grado de previsibilidad en el
comportamiento de las empresas y de los propios entes regulatorios. »

Sumado a esto, la utilizacién de la via judicial como una estrategia de control por parte
del Defensor, estuvo relacionada con la efectiva competencia federal que el mismo tiene
en las cuestiones, a través de la existencia de normas federales a las que el ombudsman
puede apelar. En este caso, el mismo tiene una clara competencia en materia de
servicios publicos y también en el caso de la politica de seguridad social. Si bien, la
muestra considerada en el Capitulo 3 no pudo capturar todas las condiciones presentes
en los temas de seguridad social, si podemos afirmar que su intervencion en estos temas
ha estado volcada a comportarse como un mediador entre los ciudadanos y la agencia
que centraliza la administracion de la prevision social en Argentina (ANSeS), frente al
alto grado de burocratizacion de la misma.

En todos los casos analizados, la via judicial ha servido como una estrategia defensiva
para vetar acciones del Ejecutivo, pero no ha logrado revertir —de manera significativa-
medidas tomadas por la administracion. Sobre todo esto se ha visto ejemplificado en la
resistencia de la jurisprudencia argentina, para instalar las audiencias publicas como
mecanismo general de participacion de los usuarios y en el caso de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion, en sus reservas para legitimar procesalmente el amparo colectivo.
En este sentido, si bien es importante que se reglamente el amparo colectivo a través de
una ley especial, cuyo proyecto continia en debate en las Camaras, consideramos que es
necesario fortalecer otros aspectos del ombudsman como mediador y portavoz de las
grandes cuestiones hacia el ambito legislativo.

Siguiendo el ejemplo de la figura clasica, el ombudsman tiene como funcion esencial
convertirse en un organo mediador entre los ciudadanos y el Estado apelando a formas
no tradicionales de control. En el caso argentino pareciera ser que, la utilizacion de la
via judicial ha llevado al Defensor a un terreno de fuertes disputas con otros actores
institucionales. Sin embargo, su funcién de control como brazo del poder legislativo, no
le ha otorgado un papel muy relevante en la materia. Si bien las causas del poco interés

'** De todas formas, debemos recordar como sefialamos en el Capitulo 5, que los resultados de nuestra
muestra coinciden con la encuesta de satisfaccion de usuarios realizada en el afio 1998 entre usuarios de
los cuatro servicios domiciliarios. Ver (Petracci, 1998).

Y
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que los legisladores parecen tener en este tipo de organizaciones exceden ampliamente
los limites y objetivos de nuestro trabajo, es importante mencionar algunos mecanismos
que creemos podrian mejorar el desempeifio del ombudsman a través de su relacion con
el Congreso de la Nacion.

Uno se refiere a la necesidad de que el Defensor presente el Informe Anual ante la
Asamblea Legislativa en pleno y no soélo ante los miembros de la Comision Bicameral.
Esto —~ademas de favorecer el contacto del Defensor con los legisladores- aumentaria las
posxbllldades de difusion publica a través de los medios de comunicacién. Este
mecanismo -que requiere de una modificacion de la Ley 24.284- de todos modos no
pareceria ser suficiente para fortalecer los mecanismos de control y revitalizar la
dimension societal de la accountability y la presencia de la ciudadania a través de la
accountability horizontal.

Para ello, un segundo mecanismo se refiere a la implementacion de audiencias publicas
por parte de las comisiones del Congreso, a través de las cuales el Defensor, con la
participacién de las diversas -asociaciones de representacion de la ciudadania,
encuentren espacios de debate sobre las cuestiones que preocupan a los diferentes
sectores sociales y se difundan las actividades del Defensor atendiendo a las demandas
de la sociedad civil y como instrumento de control sobre los legisladores. Este seria un
importante mecanismo para inducir a los legxsladores a actuar en una orientacion mas
cercana a los intereses de la ciudadania.

Finalmente, una tercer cuestion que podria ser vital para mejorar el desempefio de la
institucion, sobre todo a través de su relacion con la sociedad civil y con la agenda de
los problemas publicos, se vincula con la dimension federal. En este sentido, la
federalizacion de esta institucion, mediante la creacion y puesta en funcionamiento de
Defensores provinciales y su inclusién en una red federal de ombudsman, articuladas o
coordinadas por el Defensor nacional, constituiria un elemento mas a favor de la
difusion publica de esta institucion y la institucionalizacién de su agenda. En la
actualidad so6lo existen unos pocos ombudsman a nivel provincial y en su mayoria, no se
encuentran en funcionamiento o no disponen de recursos suficientes para su efectivo
ejercicio.

Pero mas alla de las posibilidades de mejorar el desempefio de la institucién, una
cuestion central hace al propio desempefio de la Administracion y las debilidades
generales de una efectiva accountability. La exigencia de rendiciéon de cuentas que
impulsa el Defensor ante los 6rganos controlados mediante mecanismos no formales de
control necesitan —para ser efectivos- de la existencia de reglas formales en la que
sustenta su legalidad el Estado de Derecho. Sin embargo, la accountability democratica
supera la formalidad del control democratico avanzando hacia la definicién del
contenido de las politicas publicas. Por ello, una condicion indispensable para facilitar
la actividad de este tipo de agencias de fiscalizacion esta dada por la reformulacion de la
administracion publica, orientando su desempefio hacia la obtencién de los resultados
esperados por los ciudadanos, mediante la ﬁjacmn de metas cuantificables'®’.

'6* Como parte de este tipo de innovaciones destacamos los programas de carta compromiso con el
ciudadano y la gestion por resultados en el sector publico.
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Esta situacion fortaleceria ain mas las posibilidades del ombudsman de asentar sus
recomendaciones, advertencias y llamados de atencidon, en una administracion mas
proclive a la evaluacion, la medicion y la rendicion de cuentas.
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Grafico N° 6. La naturaleza juridica
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«

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la muestra

105



Percent
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Grafico N° 26: Los casos problemas

en los SPD

* No se registran aqui los problemas con los Entes y los tarifazos

Tibo de problema de SPD

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la muestra

Tabla de coeficientes. Modelo inferencial del Capitulo 3.

Variable Dependiente:
Resolucion Favorable

Variables O
Independientes
Interes 10
(.09)
Afecta .05
(-10)
Organiza AT
(1)
Actuacién .013
(.03)
Corte1 -1.15
Corte2 43
Corte3 g7
Corte4 1.3
Prob > Chi* 24.87***
N 625

Nota: Los coeficientes representan
valores Z estandarizados. Errores
estandar en parentesis.

*E¥ o> 0]
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Tabla N° 3 o

Informes a 1a Auditoria General de la'Nacién. (Ehtre 1995 y 1999)
'(Sdlo figuran los aitos en los que hubo informes y fueron publicados por el Defensor).

Area

Aiio

Caso

DDHH y Régimen Interior

1996

Irregularidades cometidas por funcionarios del Ministerio de Salud y Accién Social

Medioambiente,
Administracién Cultural
y Educativa

No hay datos

Administracién Sanitaria
y Accién Social

1996

Presentacion de la documentacion sobre irregularidades de los fondos y
funcionamiento de programas técnicos de asistencia por el Consejo del Menor y
la Familia '

1997

Sobre vencimiento de vacunas; disfuncionalidades en la prestacion de atencion
médica por la OSTIG en Cordoba.

1998

Faita de respuesta a reclamos para obtener gastos de sepelio por PAMI y ANSES

1999

Falta de respuesta a reclamos para obtener gastos de sepelio por PAM! y ANSES
Investigacion sobre cese de funciones del Hospital de Clinicas, investigacion sobre
disfuncionalidades en la prestacién del servicio médico asitencial a afiliados del
PAMI ante la implementacién del PROFE.

Asuntos Economicos

1997

Presuntas irregularidades en la licitacion del control del espectro radioeléctrico
por la CNT.

1999

No hay datos




"abla N° 4

derivaciones al Procurador General de la Naclon Entre 1995 y 1999,
e trata de causas en las que el Defensor detecta posnbles mcumphmnentos de deberes de funclonano publico. .

Area

Ao

Casos objeto de la derivacién

Y)DHH y Régimen Interior

1995

Sobre denuncias de agresiones fisicas recibidas de una ciudadana por sus vecinos. Cobro de muitas
por el personal de seguridad del aeropuerto de Ezeiza. Otra referida a usurpacion de terrenos. La
mayoria se debieron a malos tratos recibidos por ciudadanos de parte de las fuerzas de seguridad.
Se le comunica actuaciones sobre deuda que una financiera reclamaba a una asociacion mutual;

1996

sobre agresiones sexuales que recibié un ciudadano por la policia federal. Irregularidades en la funcion
publica de autoridades judiciales y policiales de Santiago del Estero, y por exigencia de dinero de los
vendedores ambulantes para que continien con su labor.

1997

1998

Actuaciones sobre usufructuo erréneo de vivienda familiar, sobre estafa comercial de una agencia

de autos, denuncia de hechos delictivos vinculados con un Juzgado Nacional en lo-criminal de

instruccion;casos de presunta corrupcion de menores en Rio Negro y presunta estafa de un sindicato.

Sobre las funciones de la administracion ptblica, comision de delito de accion puablica en el INACyM, Subsecretaria de Gestion
de Programas y Subsecretaria de DDHH y Sociales; privacion del uso del agua en un lote fiscal de la Pcia. de Salta a una
comunidad wichi;, indemnizacion a los herederos del PEO; falta de seguridad en la Villa 20.

Nedioambiente,
\dministracion Cultural
 Educativa

1995

Se giraron actuaciones a fin de evitar el tercer encierro de "San Fermln" en Mar del Plata promoviendo
la Ley de Proteccion Animal.

1996

No figuran

1997

Sobre la depredacion de la fauna icticola por una empresa; irregularidades en la mdustnaluzacmn de maderas

y tala de arboles en Chubut. Presunta comision de delito de accién publica por los ingenios de Tucuman que contaminan el Lago
del Dique Frontal de Rio Hondo.

En el 4rea de Cultura, hubo un derivacién por la inobservancia del horario de proteccion al- menor

en los canales de televnsuon abierta y otra sobre hacinamiento en la Facultad de Ciencias Sociales

de la UBA.

1998

Presunta violacion de la Ley de Radiodifusion por el Comfer, asistencia ante la faita de respuesta
a reclamos sobre una obra de su autoria favorecida con el premio de una embajada; perjuicios
derivados de presuntas disfuncionalidades en el dictado de la Maestria en Ciencias Sociales de
Universidad Nacional de Cdrdoba. ’

1999

_INo hay datos

\dministracion Sanitaria
 Accion Social

1985

No hay datos

1996

Sobre presunta contratacion del PAMI con prestadores psiquiatricos sin observar los reglamentos
vigentes. Sobre ejercicio ilegal de la medicina. Sobre denuncia de vencimiento de 3 miliones de
vacunas (En este GlItimo caso también se informé a la AGN y a la Comision Bicameral del HCN)

1997

Sobre vencimiento de vacunas por falta de distribucion; sobre presunto ejercicio ilegal de la

_|medicina, disfuncionalidades en el servicio de obstetricia del Hospital Urquiza de Entre Rios;

falta de entrega de subsidio a una mutual de Formosa; mailtrato a menores discapacitados alojados
en la Fundacién Pronor y sobre !a situacién de la Zona Sanitaria 11l de Chaco.

1998

-|Sobre irregularidades de la ONG "Casa de fa Mujer de la Provincia de Misiones" en aplicacion

de subsidios; irregularidades en la administracién de una obra social de San Juan: irregularidades
en la prestacion de servicios de ambulancias contratadas por el PAM! y la investigacion sobre
atencion brindada en una clinica a pacientes derivados por el PAMI. -
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I°4 (cont )

iones al Procurador General de la Naci6n. Entre 1995 y 1999

| de causas en las que el Defensor detecta posubles mcumpllmnentos de deberes de funclonano pubhco

Area

Ano

Casos objeto de la derivacion

Economicos

1995

Reduccion de presupuesto al PAMI; mcumphmlento de contrato de locacion e inmueble; uso indebido de bienes por una Direccion
Nacional de Corrientes; denuncia de corrupcion de funcionarios por la quiebra del BIR; falta de reparacion de daios materiales
ocasionados por la mala instalacion de bisagras en los molinetes de Metrovias; incumplimiento contractual referido a cesion de
cuota de un fondo de comercio; irregularidades en las privatizaciones de vialidad; disfuncionalidades en el otorgamiento de
garantias en efectivo y bancaria a |a terminal portuaria; en la constitucion de la Sociedad Administradora del Puerto por agentes
publicos en incumplimiento de bases y condiciones previstas en el concurso de apuestasen servicio y reparacion del sistema
satelital. Irregularidades en licitaciones publicas.

1996

Sobre el incumplimiento del Programa de propiedad participada de YPF; falta de entrega de viviendas por la CO-VEN-DIAR;
disfuncionalidad en el otorgamiento de créditos por una empresa privada; perjuicios econémicos A

por la indisponibilidad de sus depdsitos en Caja de ahorro por la suspension del Banco. Incumplimiento del Banco provincial en
el pago de cheques y restitucion de depdsitos; irregularidades con el funcionamiento de bancos provinciales y en la contratacion
de un plan de vivienda por el Bco. Hipotecario. Irregularidades en la contratacion de empresas turisticas; en la facturacion de
verdura en los mercados centrales de La Matanza y Tres de Febrero; faita de respuesta de la DGI.

1997

Falta de devolucién de depositos efectuados en el Banco Feigin; difusién indebida de informacion bancaria; disfuncionalidades en la
acreditacion de aportes previsionales a la AFJP Siembra por la DGI; falta de pago de fondos depositados en una compaiiia financiera

de Mar del Plata, disfuncionalidades en el BCRA en el cobro de créditos de una entidad financiera en liquidacion; falta de devolucion de
depésitos a plazo fijo por el Bco. BUCI y BCRA; pago de jubilacidén con billetes falsos. Irregularidades en la financiacion de viviendas
adquiridas con garantia hipotecaria del BHN, deficiencias en su construccion y falta de adecuacion del valor de los inmuebles respecto del
monto de los créditos concebidos; Falta de reparacion y mantenimiento de tramo de la ruta 33; incumplimiento de la Ley 20091 (de los
aseguradores y su control) ante e dictado del Dec. 790/97 por el gobiernc de Corrientes. Irregularidades en el dep6sito y venta de bocones
por un Banco; falta de devolucion de depésitos e inclusion en el listado del Veraz.

1998|Sobre pagos de bonos de consolidacion de deuda de la Bolsa de Comercio de Bs. As.; sobre la investigacion de la quiebra del Bco. Patricios.
falta de restitucion de dg_posntos realizados en el Banco UBN-MEDEFIN; demora del pago de crédito por el Mercado de Valores de La Plata.
1999{No hay datos
traciéon de Empleo | 1995{No hubo
idad Social 1996|Ho hay datos

1997

Falta de efectivizacién de aportes previsionales y perjuiicios derivados de su despido por parte de empleador. Otra iniciada por un Diputado
Nacional sobre irregularidades en el sistema previsional de La Rxo;a en el periodo de transicion hasta la transferencia al Anses.

1998

No hay datos

1999

Requerimiento de pago de deuda previsional; afiliacion a una AFJP por parte de la Anses antes de ejercer su derecho a opcion;
vulnerabilidad de los derechos de empleados de planta permanente en la Biblioteca Nacional; irregularidades en el cobro y acreditacion de
aportes previsionales por la AFIP y la AFJP Previnter; incumplimiento de gestiones recomendadas a gestores para realizar tramite
previsional, irregularidades en los actos realizados por una agencia de colocaciones iaborales; adulteracion de documentos e irregularidades
en los actos realizados en la expedicidon de un certificado de servicios en una municipalidad de Jujuy; rechazo a proyecto de Ley de

jubilacion anticipada presentado por el PEN.




Tabla N° §

Informes Especiales presentados ante la Comnsnén Blcameral del Defensor del Pueblo de la Naclén

Congreso de la Nacion

A

Area

Ao

Tema

DDHH y Régimen Interior

1996

Propuesta de modificacion del art. 3 inciso c) del Codlgo Nacional Electoral. Presentacion de la solicitud de Juicio
Politico iniciada por un ciudadano a la Corte Suprema. Detall6 la situacion delos discapacitados ante el
incumplimiento de los organismos publicos de las normas que disponen la supresion de barreras arquitectonicas.
Presento propuestas instando a la sancion definitiva del proyecto de ley de adopcidn y otra para modificar el art.

1997

96 de la ley 24.660 de ejecucion de la pena privativa de la libertad. Alerté sobre la situacion de menores detenidos en

las comisarias, sobre la situacion de las comunidades Mapuches en Pulmari y Kollas de Finca de San Andrés en

Salta. Sobre errores de publicacién de una ley en el Boletin Oficial, sobre la situacién de los atletas discapacitados
que carecen de pensiones. Sobre el cobro compulsivo de un arancel para efectuar cambio de domicilio en la Pcia.
De Bs. As. Denuncias sobre el uso abusivo de lineas telefonicas en el Congreso y el uso de pasajes aéreos
nacionales de que disponen los legisladores.

1998

Alerto sobre la situacion de los discapacitados y la eximicién del pago de peaje. Sobre la situacion de los

derechos de los inmigrantes de nacionalidad peruana. Sobre adecuacién de medios de transporte, barreras
arquitectonicas, discriminacién laboral, igualdad de oportunidades y de trato, goce y ejercicio de los derechos de los
discapacitados, sobre libre transito y estacionamiento, sobre expedicion de DNI, sobre obtencion del certificado

de pobreza, sobre el cobro de arancel por cambio de domicilio cuando mutaron la denominacién de las calles y por
discriminacion religiosa.

1999

No figuran

Medioambiente,
Administracion Cuitural
y Educativa

1995

Se debieron a la insuficiencia de los informes recibidos de los organismos competentes en el tema de la investigacion
de peligro nuclear y residuos radiactivos de las paradas imprevistas de la Central de Atucha §. Un segundo informe tuvo que
ver con la transferencia de ciclos de estudio de un conservatorio de musica.

1996

Dio a conocer la situacion de un grupo de personas que se oponian a la privatizacion de la empresa Yacireta y solicitaban
que el protocolo suscripto por los presidentes de Argentina y el Paraguay no fueran aprobados por el Congreso. La

_ Isolicitud de un grupo de ciudadanos respecto a la demarcacién del limite internacional en el sector "Hileos Continentales"

ubicado en Santa Cruz. Notifi0 la falta de respuesta a una recomendacion efectuada a la Secretaria de Recursos Natuales
y Ambiente Humano. Comunicé que resultaba pendiente sancionar una ley de gestion de los residuos radioactivos y otra de
actividad nuclear. Remiti6 la conveniencia de otorgar tratamiento legistativo a los proyectos de ley referidos al tema
Universidad Nacional del Arte.

1997

Sobre presuntas irregularidades en la central atomica Atucha | que afectaria al medioambiente. Solicitud de intervencién
a favor del mantenimiento de las autonomias de la Fundacion Miguel Lillo. Falta de delimitacién de la linea de ribera por 1a
Administracidn de Parques Nacionales. Deficiente difusion del patrimonio histérico de la Pcia. De Tucuman.

1998

Inobservancia de los canales de TV de las normas de proteccion al menor y presunta violacion de la ley de radiodifusion
por el Comfer. Derrame de petréleo en yasimiento Lomitas de Neugén. Sobre actividades relacionadas con problemas

ladministrativos en la UBA. Sobre perjuicios ocasionados a la salud por inhalacion de humo en clases. Afectacion de los

derechos nacionales por los tratados sobre hielos continentales. Sobre proteccion al medio ambiente ante la contamina-
cion del rio Sali. Deterioro del bosque recreativo de Ezeiza. Dafios al medioambiente por el paso de linea de alta tension.
Presunto desecho de residuos patoldgicos sin tratamiento adecuado en redes cloacales y pluviales. Construccién de
canal de riego eh Tucuméan. Contaminacién de agua corriente en Bernal.

1999

No figuran




Area

Afo |

Tema

Administracion Sanitaria
y Accibn Social

1996

Sobre la situacion relacionada con el vencimiento de 3 millones de vacunas y la falta de respuesta del Ministerio de Salud y Accién
Social tendiente a que cesara la intervencién en el Pami y se proceduera a nombrar autoridades de acuerdo a las previsiones

" |contenidas en la ley de creacion,

1997

Disfuncionalidades en la prestacion de atencién médica por la OSTIG en Cérdoba. Falta de prestacion de servicios sociales e
interrupcién de tratamiento médico domiciliario a un discapacitado. Faita de reintegro de gastos realizados durante una interven-

cion quirdrgica de urgencia por la OSPLAD. Sobre vencimiento de vacunas por falta de distribucion del Ministerio de Salud. Falta de

existencias en el Programa Nacional de Lucha contra el cancer. Sobre inconvenientes en la normalizacién del PAMI.

1998

No hay. Este aiio se derivaron informes a Legislaturas provinciales y a Gobiemos provinciales.

1999

Sobre investigacion acerca de la utilizacién de PVC en juguetes. Falta de implementacion de medidas para concretar atencion a
pacientes diabéticos. Proceso licitatorio de los servicios médico-asistenciales llevados adelante por el PAMI. Sobre posible cese
de funciones del Hospital de Clinicas. Sobre proteccion a los derechos humanos en la Colonia Montes de Oca. Falta de entrega
de medicamentos por el PAMI. Solicitud de que se cumpla el art. 62 de la ley 24.193.

Ademas este ailo se continu6 con las presentaciones al Poder Judicial de la Nacnon alas Leglslaturas provinciales y de la Ciudad
de Buenos Aires y a los Gobiernos provinciales.

Asuntos Econdmicos

1996

Puso en conocimiento la insuficiente respuesta a un pedido de informes por parte de Obras Sanitarias y el Ministerio de Economia.
Sabre el pedido de los municipios de Santiago del Estero para obtener la sancién de una fey que permita que los fondos provenien-
tes de contribuciones coparticipables a los municipios de todo el pais, se remitan-en forma automatica y no a 10s gobiernos de
provincia. Puso en conocimiento la situacién de un grupo de personas para obtener la nulidad de toda ley o decreto que haya
permitido violar la Constitucion a través de la privatizacién del Correo Nacional.

1997

Sobre 430 quejas producidas por aumentos de los saldos de deudas hipotecarias con el BHN. Sobre el decreto que declaraba la
privatizacién del BHN. Sobre |a presentacién de varias asociaciones de consumidores para la sancion de un proyecto de ley sobre
su financiacién. Sobre inconvenientes por disfuncionalidades en la prestacion del servicio pluvial por Ferrylineas.

1998

Sobre aumento excesivo de cuotas de los créditos hipotecarios otorgados por el BHN e incumplimiento de los contratos de
construccidn de viviendas. Sobre la asistencia a pobladores y entidades cooperativas del litoral afectados por las inundaciones de
con créditos de fomento y excenciones impositivas. Cuestionamiento de la resolucidon de la AFIP que excluye a Bahia Blanca del
régimen de presentacion espontanea. Sobre el aumento de tarifas en los ferrocarriles. Solicitud para obtener la sancién de una ley
sobre el endeudamiento financiero de productores e industriales con entidades bancarias. Sobre las regalias que paga la empersa
minera a la Pcia. De Catamarca. Solicitud para rectificar un supuesto de proceder ilegal incorporado en distintos procedimientos
licitatorios ilevados a cabo por la APN. Sobre la falta de reintegro de cuentas abiertas en el BID. Sobre la falta de representacnon
de las asociaciones de consumidores en los entes reguladores de servicios pablicos.

1999

No figuran

Empleo y Seguridad
Social

1996

Puso en conocimiento la situacion de miles de expedientes previsionales radicados en la Corte Suprema de Justicia y su negativa a
considerar al DPN como parte en los autos. Sobre la incidencia negativa en las familias con chicos discapacitados de la aplicacion de
decreto 77/96 que determina la exclusioén de asignaciones presupuestarias por hijo con discapacidad a quienes perciben haberes
superiores a $1000. Sobre la crisis presupuestaria que afectaba a la Defensoria del Pueblo con motivo de los insuficientes fondos
asignados para el logro de sus cometidos y el IV Congreso intermacional del Instituto Internacional del Ombudsman realizado en
Buenos Aires en Octubre de 1996.

1997

Sobre el cuestionamiento a la reforma laboral iniciado por las 62 organizaciones.

1998

No figuran.

1999

Sobre el cuestionamiento a la Ley 24.241 por los perjuicios causados a un ex agente de la APN y sobre las 117 actuaciones sobre
herencia previsional :
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Anexo Metodoldgico. 7

La metodologia empleada en esta investigacion siguié las pautas del estudio de caso.
Para reconstruir el perfil institucional del ombudsman utilizamos una metodologia
cualitativa, orientandonos a interpretar el comportamiento institucional del Defensor del
Pueblo argentino, a través del analisis de fuentes documentales, en combinacion con una
metodologia cuantitativa (estadistica) que nos permitié avanzar en la explicacion de la
posible efectividad del Defensor del Pueblo en la resolucion de los problemas que
afectaban a los ciudadanos.

Siguiendo un enfoque neo-institucionalista (reglas formales y no formales y el
comportamiento de los actores politicos y sociales) entre las fuentes documentales
utilizadas, incluimos el analisis de los informes anuales presentados por el Defensor
ante el Congreso nacional y también los informes especiales presentados ante la
Comisién Bicameral del Defensor del Pueblo de la Nacion, en las cinco &reas de trabajo
en las que se encuentra dividida internamente la organizacion.

Ademas accedimos a legislacién para estudiar los diferentes recursos legales que posee
el ombudsman para proteger los derechos de los ciudadanos y constituirse en un érgano
de control externo de la Administracion Publica. También se consultd otro tipo de
legislacion comparada como por ejemplo, la ley de creacion del Defensor del Pueblo
espaiiol, en cuyo modelo fue inspirado la figura argentina.

Este primer analisis general del Defensor, nos permiti¢ identificar las variables de
analisis y los datos para proceder a la construccion de una muestra basada en 625 casos
en los que intervino el ombudsman para resolver problemas que afectaban a los
ciudadanos. Los resultados de esta muestra tuvieron un doble objetivo. Por un lado, nos
posibilité reconstruir el mapa institucional del ombudsman argentino. Por otra parte, nos
permitié extraer hipétesis y explicaciones para concentrarnos en la seleccion de los
casos testigos para profundizar en la dindmica de comportamiento de la institucién
objeto de nuestro estudio.

Con respecto a los datos utilizados en la muestra, es importante destacar que,
seleccionamos casos publicados en el Informe Anual del DPN y que corresponden en su
totalidad al afio 1995. Si bien no disponiamos de casos suficientes para todos los afios,
sabemos —por nuestro analisis cualitativo- que los afios posteriores acentian la
tendencia que se manifiesta en el afio *95. De todas formas cabe aclarar que se traté de
una muestra no ranomizada en el sentido de que se encuentra sesgada hacia las
preferencias del Defensor del Pueblo, por lo que consideramos que es representativa de
los temas en base con los cuales configura su agenda institucional. Para procesar la
informacion cuantitativa utilizamos el paquete estadistico SPSS y STATA.

La investigacion se dividid en cuatro etapas. En primer lugar, comenzamos con una
revision bibliografica sobre la problematica del ombudsman, analizando literatura
comparada de otros casos nacionales. Ademas realizamos un andlisis de contenido
bibliografico sobre las publicaciones del Defensor del Pueblo de la Nacion para
comenzar a identificar las materias en las cuales el mismo intervenia y analizar el tipo
de datos que luego nos servirian para construir nuestro analisis estadistico (descriptivo e
inferencial). La metodologia empleada siguio el modelo de analisis de identificacién de
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las cuestiones socialmente problematizadas presentes en la agenda de la ciudadania y
del ombudsman. ’

En una segunda etapa, se analizaron distintas fuentes documentales (Informes anuales y
especiales del Defensor, legislacion, proyectos presentados en el HCN y Convenios
Institucionales) con el objetivo de analizar la estructura institucional del Defensor del
Pueblo y establecer las primeras aproximaciones a su relacién con los problemas de los
ciudadanos y la configuracion de su agenda institucional. Este ultimo aspecto se basé —
ademas de las fuentes documentales- en la realizacion de entrevistas en profundidad al

'DPN y a miembros de la Comision Bicameral del HCN, para tener una primera

aproximacion a la problematica planteada en esta investigacion.

En una tercer etapa, construimos una muestra sobre 625 casos en los intervino el
ombudsman, para estimar la posible efectividad del mismo ante los problemas que
afectan a los ciudadanos que reclaman ante él e indagar en las prioridades y estrategias
que llevd adelante para la resolucion de los casos. El resultado de la muestra nos
permitio extraer hipotesis vinculadas con las condiciones institucionales que afectarian
la capacidad del ombudsman de dar respuesta a los ciudadanos y grupos que representa
y observar los limites presentes para explicar su efectividad.

Como parte del analisis institucional vinculado con la accountability horizontal y el
contexto de actuacion del ombudsman, seguimos las dos estrategias basicas —el
Congreso nacional y la Justicia-. En estos casos realizamos un analisis de contenido de
los informes especiales derivados a la Comision del Congreso y un analisis cuali-
cuantitativo de los cuarenta casos en los que promovié o tomo intervencion en amparos
ante la Justicia para proteger derechos de incidencia colectiva referidos a las distintas
cuestiones presentes en la agenda del ombudsman. La informacion sobre los casos
judiciales, se ‘obtuvo del Area de Administracion de Justicia del Defensor del Pueblo de
la nacion. ' :

En la cuarta etapa, y a partir del intercambio con el tutor de tesis —quien guié la
construccion y analisis de los datos de la muestra- y de sus comentarios, se
seleccionaron dos casos testigos para continuar el analisis referido a la dimension de la
accountability horizontal. Los casos elegidos fueron los “tarifazos” de aguas y teléfonos
ocurridos entre los afios “97 y 99. Se reconstruyeron los casos a partir de la busqueda
en internet de los diarios<de la época con el objetivo de reconstruir el juego de presiones
y las restricciones institucionales en las que opera el ombudsman y las asociaciones.
Ademas se analizaron los fallos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en materia
de teléfonos y analisis de doctrina juridica. :

Luego se realizaron nuevas entrevistas en profundidad en la Defensoria para contrastar
algunas de las hipotesis surgidas del analisis de la muestra y de nuestros casos testigos y
asi proceder a la reconstruccion final del perfil institucional del ombudsman.

Finalmente, se procedio a la redaccion del informe final (con formato de libro) luego de
un ultimo analisis bibliografico con el fin de analizar los datos a partir del marco tedrico
propuesto. Este se sustenta en un enfoque neo-institucional desde la problematica en
general de la construccién de accountability en las democracias contemporaneas y el
analisis institucional de politicas pablicas.
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En lineas generales, el trabajo siguio las pautas previstas en el proyecto original. En este
sentido, no queremos dejar de destacar la accesibilidad a las distintas fuentes de
informacion, las que —creemos- se deben fundamentalmente a las caracteristicas abiertas
de la organizacion y a la buena disposicion del personal de la Defensoria. Aunque es
importante hacer referencia a que los datos efectivamente disponibles —de acuerdo con
el analisis de los Informes Anuales del Defensor del Pueblo de la Nacion- mostraron
algunas inconsistencias que limitaron, en algunos casos la posibilidad de contar con
informacion mas detallada para sustentar las afirmaciones realizadas en este trabajo,
aunque en relacidn con nuestros argumentos centrales no han afectado las conclusiones
mas importantes a las que se llegaron en esta investigacion, en la medida en que —~como
sostuvimos a lo largo de este trabajo- estan vinculadas con el sesgo que el propio
Defensor introduce en su presentacion ante la sociedad.

Fuentes de datos y datos utilizados.
i) Fuentes Documentales.

* Informes Anuales del Defensor del Pueblo de la Nacion. Afios *94, *95, *96, 97, ’98 y
‘99,

* Informes Especiales (de las cinco areas de actuacion del ombudsman) ante la
Comision Bicameral del HCN. Afios 94, *95, ’96, *97, *98 y *99.

* El Ombudsman. Defensor del Pueblo y de las Instituciones Republicanas. Tomos I, 11,
I y IV. Editado por el Defensor del Pueblo de la Nacién, Dr. Jorge Luis Maxorano
Afio *99.
* Convenios suscriptos por el DPN con las siguientes Asociaciones de usuarios: -
ACUORA, Cruzada Civica, Asociacion de Defensa de los Consumidores y Usuarios de
la Argentina, Asociacién Vecinal Belgrano “C”, Consumidores Argentinos, Union de
Usuarios y Consumidores, Consumidores Libres, PRODELCO (Mendoza), CODELCO
(Salta) y Consumidores y Usuarios de la Republica Argentina _
* Casos judiciales en los que el ombudsman intervino: amparos colectivos presentados
ante la Justicia. (Datos suministrados por el Area Legal de la Defensoria). :

Normativa.

* Constitucion de la Nacion Argentina.

* Ley N° 24.284/1993 Creacion de la Figura del Defensor del Pueblo de la Nacion.

* Ley N° 24.379/1994 Modificatoria de la Ley N° 24.284/93.

* Ley N° 24.747. Iniciativa Popular. -Ejercicio del derecho- Reglamentacion del
Articulo 39° de la Constitucion Nacional.

* Ley Organica 3/1981, del Defensor del Pueblo ante las Cortes Generales de Espaiia.

* Ley N° 16.986/1966 Accién de Amparo. '

Proyectos de Ley. (Cabe consignar que algunos de estos datos no fueron incluidos en la
redaccion final por una cuestion argumental, pero que si formaron parte de las
actividades de investigacion)

* Modificacion Ley 24.284. Cap. I, Cap. 6 y 13 “De los Defensores del Pueblo

Adjuntos”. Diputados. DAE 68.
* Creacion Oficina del Defensor del Usuario. Diputados. TP 106.
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* Creacion del sello postal “Control Ciudadano”. Diputados. TP 85.
Jurisprudencia.

Fallo 97.307-CS, mayo 7-998 Consumidores Libres Coop. Ltda. De Provision de
Servicios de Accion Comunitaria.

Fallo 97.308-CS, mayo7-998 Recurso Extraordinario de Telefénica de Argentina.

Fallo 97.305-CS, mayo7-998 Defensor del Pueblo de la Nacién c¢/Poder Ejecutivo
Nacional.

Fallo 97.306-CS, mayo7-998 Prodelco c/Poder Ejecutivo Nacional. ‘
Fallo 2000-CS Causa Defensor del Pueblo c¢/Aguas Argentinas y ETOSS por
medidores de agua.

Notas periodisticas.
Diario La Nacxon on line.

Diario La Nacidn 17/12/97 Aval de 1a Corte al Gobierno en dos fallos clave.
Diario La Nacion 16/12/97 Investigan la intimidacion a Belluscio.
Diario La Nacion 01/03/97 El Gobierno apel6 a favor del ajuste tarifario.
Diario La Nacion 05/02/98 Teléfonos: crece el conflicto en la Corte.
Diario La Nacion 05/03/97 Ratifican la suspension del ajuste.
Diario La Nacion 04/03/97 Teléfonos: nueva propuesta oficial. Se diluye la oposicion al
ajuste telefonico.
Diario La Nacion 10/03/98 Los Consumidores, en pie de guerra.
Diario La Nacion 25/09/97 Aumento de tarifas tras los comicios.
Diario La Nacion 19/02/98 Los consumidores reclaman participar en temas tarifarios.
Diario La Nacién 20/02/98 Defensas y ataques.
Diario La Nacion 21/02/98 Aguas Argentinas: La justicia definira los aumentos.
Diario La Nacion 17/03/98 Sin suba en el agua. :
- Diario La Naciéon 18/03/98 El aumento del agua desatd una tormenta.
Diario La Nacion 03/04/98 Definen hoy si aumenta el agua.
Diario La Nacion 21/08/98 Sin cloacas ni agua por trabas legales.
Diario La Nacién 10/10/98 La tarifa de agua serd $4 mas cara.
Diario La Nacién 08/12/98 Extienden obras de saneamiento. ‘
Diario La Nacion 02/02/97 Cuestiona De La Rua el aumento de las tarifas telefonicas.
Diario La Nacion 05/02/97 Comenzd la batalla legal por las tarifas telefonicas.
Diario La Nacion 07/02/97 Un juez aval6 los ajustes en las tarifas de teléfonos.
Diario La Nacién 08/02/97 El Gobierno apelara un fallo contrario al ajuste telefonico.
Diario La Nacion 10/02/97 Teléfonos: quince minutos de protesta contra el ajuste.
Diario La Nacion 11/02/97 La apertura telefonica esta en camino.
Diario La Nacién 11/02/97 Se hizo notar la protesta contra la suba telefonica.
Diario La Nacion 11/02/97 Teléfonos: Un aumento inevitable.
Diario La Nacidn 12/02/97 El interior apoya la rebaja tarifaria.
Diario La Nacion 14/02/97 Nuevo fallo contra el aumento del teléfono.
Diario La Nacion 15/02/97 Una camara ordeno que se suspendan los ajustes.
Diario La Nacion 17/02/97 La Corte interviene por las tarifas.
Diario La Nacion 17/02/97 Maiorano ataca al Gobierno.
Diario La Nacion 18/02/97 Las empresas inician una ofensa juridica.
Diario La Nacion 20/02/97 Telefonicas: prometen rebajas.
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Diario La Nacion 27/02/97 Comienzan a llegar facturas con el ajuste.
Diario La Nacion 20/03/97 Crece el malestar por el alza en las facturas telefonicas.
Diario La Nacion 28/02/97 El Gobierno no recurrio a la Corte por el ajuste.
Diario La Nacion 06/03/97 Barra sera juzgado por un tribunal de disciplina.
Diario La Nacién 01/04/97 Teléfonos: la Camara suspendio las subas.
Diario La Nacion 02/04/97 Pese al fallo judicial, se aplica el ajuste telefonico.
Diario La Nacion 25/04/97 Millonario traspaso de acciones en Telefonica.
Diario La Nacién 15/05/97 El Gobierno espera el si de la Corte. :
Diario La Nacion 08/08/97 La Justicia volvid a trabar el ajuste de las telefomcas
Diario La Nacion 09/08/97 Teléfonos: nuevos cruces judiciales. A
Diario La Nacion 20/08/97 La Justicia de Mendoza fallé contra el rebalanceo.
Diario La Nacion 28/08/97 El reajuste telefonico, en la hora de los penales.
Diario La Nacion 30/09/97 Apuestan a la Corte las dos telefonicas.
Diario La Nacion 02/10/97 Teléfonos, en espera.
Diario La Nacioén 03/10/97 Telecom exigi6 una definicion de la Corte.
Diario La Nacion 04/10/97 Teléfonos: La Corte no respondio a Telecom.
Diario La Nacion 07/10/97 Teléfonos, otro paso en la puja juridica.
Diario La Nacion 10/10/97 El procurador en contra del reajuste de tarifas.
Diario La Nacion 11/10/97 Mas protestas por el rebalanceo telefonico.
Diario La Nacion 15/10/97 Becerra, en contra de las telefénicas.
Diario La Nacion 23/10/97 Mas dudas que certezas sobre la baja de tarifas.
Diario La Nacion 01/11/97 La prorroga de la exclusividad telefonica, bajo juicio.
Diario La Nacion 16/12/97 En estos dias, la Corte definiria el debate telefonico.
Diario La Nacion 08/03/98 Las Telecomunicaciones tendran desregulacion pactada.
Diario La Nacion 10/03/98 Los consumidores, en pie de guerra. '

- Diario La Nacion 11/03/98 Menem: beneficios para todos.
Diario La Nacion 14/03/98 Aln hay escollos en la desregulacion de las telefomcas
Diario La Nacion 28/03/98 Miles de usuarios con teléfonos bloqueados.
Diario La Nacion 04/04/98 Telefonica ya no traba el PCS.
Diario La Nacion 06/05/98 Las multas inquietan a las telefonicas.
Diario La Naci6én 08/05/98 Un respaldo con fuertes matices politicos.
Diario La Nacion 08/05/98 Legitimo la Corte el rebalanceo telefénico.
Diario La Nacién 02/06/98 Kammerath declara hoy.
Diario La Nacién 23/06/98 Telefonica, con mas quejas de usuarios.
Diario La Nacion 25/06/98 Telefonicas a la Corte.
Diario La Nacion 27/06/98 Telefonicas, en estado de alerta.
Diario La Nacidén 06/11/98 Cuestionamientos al papel de los entes reguladores.
Diario La Nacion 18/12/98 No a la renegociacion.
Diario La Nacién 12/01/99 En Moreno piden hablar mas barato.

Diario Clarin Digital.

Clarin Digital 22/09/97 La Corte contra el Ombudsman.

Clarin Digital 24/09/97 Corte: Vazquez sigue pasando por un dificil momento politico.
Clarin Digital 27/09/97 El Juez Véazquez, en la mira de los abogados.

ii) Entrevistas realizadas.

* Dr. Jorge Luis Maiorano. 1° Defensor del Pueblo de la Nacion. 1994-1999.
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* Dr. Juan José Cantero. Defensor Adjunto 1° del DPN. 1994-1999.

* Dra. Adriana Manetti. Jefa del Area Econémica. DPN.
* Dra. Monica Del Cerro, Jefa del Area de Medioambiente, Administracion Cultural y

Educativa y anteriormente Jefe del Area de Administracion Sanitaria y Accion Social.

DPN
* Dra. Rosario Marlenhoﬁ' Jefa del Area de Administracion de Empleo y Seguridad

Social.

* Dr. Bugallo. Jefe del Area de Legal y Contencioso. DPN.

* Dr. Jorge. Funcionario del Area de Legal y Contencioso. DPN. )
* Ctdor. Miguel Angel Bizzi, Jefe del Area de Usuarios, Consumidores, Concesmnes
Obras y Servicios Publicos y Entes Reguladores. (creada en el 2000) '

* Dra. Monica Illanez. Secretaria de la Comision Bicameral del DPN del HCN.

* Dr. Clemente Etcheverry. Vicepresidente Asociacion Cruzada Civica.

* Lic. Marcelo Fernandez Grassi. Secretario Gral. Asociacion PROCONSUl\/IER (Ex
Asociacion Protectora de Suscnptores de Planes de Ahorro) ‘
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