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INTRODUCCION

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

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

Presentacion.

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

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

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

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

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

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

Planteamiento del problema.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

¢Por qué estudiar a las Defensorias del Pueblo?

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Seleccién de casos.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Presentacion de contenidos de la tesis.

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

Especificamente el capitulo | tiene por objetivo definir conceptualmente la nocién de
rendicion de cuentas y caracterizar al tipo de organismos de accountability horizontal
del tipo de la Defensoria del Pueblo. Para ello, indagamos en los aportes de la
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literatura especializada y analizamos en modo en el que las distintas corrientes
clasificaron a las instituciones de rendicion de cuentas en general y a las
Defensorias del Pueblo en particular. Por otra parte, también revisamos el modo en
que se dio la expansion mundial de la figura (nivel nacional y subnacional) y las
sucesivas redefiniciones de su mandato.

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

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

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

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

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

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

1. Introduccidén

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2.1 La perspectiva democrético-institucional.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2.2 La perspectiva administrativa.

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

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

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

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

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

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

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

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

12 Otra de las tecnologias que la perspectiva administrativa propone para la responsabilizacién gerencial es la competencia
administrada. Se ejecuta cuando un amplio nUmero de proveedores establecen una competencia administrada (guiada por
indices y metas contractualizadas entre los 6rganos gubernamentales y los prestadores) de modo que el proceso competitivo
sirva para mejorar la calidad de las politicas y la capacidad de los gobernantes para rendir cuentas. Los principales
instrumentos son: la privatizacion, la descentralizacién y la delegacién (Abrucio, 2000).
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nominaciones realizadas por el ejecutivo para cargos publicos, el control en la
elaboracion, gestion y rendicién de cuentas presupuestarias, la evaluacion de
politicas publicas por medio de comisiones parlamentarias, las audiencias publicas
para evaluar leyes en discusion en el Legislativo (Anastasia, 2000).

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

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

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

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

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

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

Figura l.2

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

Exigenciade

Rendiciénde
Legitimidad Cuentasa
parlamentaria Politicosy
Burdcratas

Poder |, Poder Ejecutivo

Legislativo

Pueblo

Responsabilizacién
Mediada
Sociedad
Civil

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

Burécratas

Fuente: Elaboracién propia.

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

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

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

Cuadro 1.3

Agencias de Accountability Horizontal con Mandato Especifico (AHME).

Instituciones Supremas de

Ministerio Publico

Defensor del Pueblo

Penales

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

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

L Investigar Proteger Derechos Denunciar e Investigar
Subsidiario 9 9 9

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

Instrumentos Técnicas Contable-Financieras denunciar, supervisar y promover

derechos

¢ Qué exige?

Rendicién de Cuentas por la
ejecucion del Presupuesto
Publico

Responsabilizacién Judicial y
Penal

Rendicién de cuentas de acciones
contrarias a los Derechos
Humanos

Contraloria General
Mecanismo Fiscalizacion
Superior

Corte de Cuentas
Auditoria General
Tribunal de Cuentas

Procuraduria para la Defensa de
los DDHH

Comisiéon Comisionado de DDHH
Defensoria del Pueblo

Procuraduria General
Fiscalia General
Ministerio Publico

Denominaciones

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

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

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

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

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

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

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

En este sentido, por su legitimidad parlamentaria no sélo la habilitada para operar
como “alarma de incendios” sino también legitima para posicionarse frente a los
ciudadanos como un “mediador” de sus quejas ante la administracién publica. De
modo que la ciudadania exige informacion pero es la Defensoria la que exige
modificaciones, reparaciones en los actos administrativos. Otras de las variantes que
sume como mediador, tal como sostiene la perspectiva demo-institucional a través
del concepto de accountability social, es la canalizacién de las demandas
provenientes de la realizacion de acciones de interés publico que buscan alertar a
las autoridades. Segun el disefio que asuma cada oficina, la incorporaciéon de las
voces ciudadanas tendra sus propias caracteristicas y alcances. Asimismo, una vez
gue las Defensorias toman conocimiento (por medio de las denuncias particulares u
otros medios) de irregularidades en la gestion publica, estan facultades para iniciar
acciones que se destinen a la vigilancia o monitoreo de algun area de politica en
particular.

'* Ombud: ‘vocero’ ‘representante’ ‘agente’; man: ‘uno’
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Cuadro 1.4

Clasificacion de los tipos de mecanismo de responsabilizacion social.
Forma de . . Tipo de exigencia para responsabilizar (Criterio |
Tipo de mecanismo de P 9 p p ( )
Responsab. Lo - — —
. Responsabilizacion . Denuncia, | Supervision, Sancién o
Social K Pedido de . L . .
L Social . .| Sugerencia o] Vigilancia o | Promocion de
(Criterio I1) informacion L ; -
Peticion Monitoreo la Sancion
Buzones de Quejas y X
.. |Sugerencias
Responsabili
zacion Recursos X x
- Administrativos
mediada
Defensorias del Pueblo X X
Mecanismos de Acceso X
a la Informacién Publica
.. |Referendum/Consulta
Responsabili X X
R Popular
zacion directa
Revocatoria de Mandato X X
Audiencias Publicas X X
Comités/Comisiones de
. A X X X X
Vigilancia
Re;ponsablll Contraloria Ciudadana X X X X
zacion
colaborativa  |Espacios de Evaluacién
Participativa de Politicas X X X
Publicas.

Fuente: Elaboracién propia.

3. Las Defensorias del Pueblo: expansion internacional y subnacional de la
figura.

Antes de introducirnos en la definicién conceptual de las agencias que se pueden
clasificar dentro del tipo Defensoria del Pueblo, consideramos necesario indagar en
la génesis y evolucion historica de la institucion. Desde la creacion de la primera
oficina del Ombudsman en el siglo XIX hasta las modernas de fines del siglo XX, las
misiones y funciones de estos organismos publicos variaron segin cada contexto.
Esto sin duda impactd en el modo en que la teoria entendia su rol en la relacién de
rendicion de cuentas.

3.1 La expansion de la figura y la redefinicion de su mandato.

Los estudios sobre la evolucién de este instituto coinciden en marcar varias oleadas
0 generaciones de Ombudsmen (Maiorano, 1999; Gregory y Giddings, 2000a;
Constenla, 2010a, 2010b; Tai, 2010; Abedin, 2004, 2011; Reif, 2011)16. Basicamente
argumentan que a medida que la figura se fue expandiendo a lo largo del mundo, su
misién fue adquiriendo nuevos atributos a la luz de las transformaciones en la
concepcién de ciudadania, de la emergencia de la doctrina internacional de los

6 Maiorano (1999) y Constenla (2010) reconocen cuatro generaciones; Gregory y Giddings (2000) identifican
tres; Tai (2010) identifica seis modelos sin reconocer periodos histéricos, y Abedin (2011) reconoce la expansion
paulatina, pero concluye que basicamente se dieron dos grande momentos: primero la emergencia de los
Ombudsmen clasicos, luego de los Ombudsmen de Derechos Humanos.
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Derechos Humanos, y de las transformaciones de los estados. De esta manera, el
Ombudsman se fue incorporando a las estructuras de los estados nacionales y de
las unidades subnacionales, respondiendo a las demandas de proteccion de
derechos segun cada momento historico y cada sociedad (Giddings, Sladecek, Diez
Buero, 2000; Tai, 2010).

Una de las interpretaciones mas difundidas afirma que la evolucion del estatus de
ciudadania se inici6 en el siglo XVIII con el reconocimiento de los derechos civiles
(derechos necesarios para la libertad individual) y continu6 durante el siglo XIX con
la incorporacion de los derechos politicos (apertura de la participacion en el poder
politico) (Marshall & Bottomore, 1998: 22-23). Ya en el siglo XX, se afladen a ese
corpus, los derechos sociales (derecho a la seguridad, educacion, bienestar
economico) y los derechos de incidencia colectiva o solidaridad. En este contexto, el
Derecho Internacional comenzé paulatinamente a conformar un corpus normativo
para la defensa de lo que hoy en dia conocemos como “Derechos Humanos”. Esta
sintonia entre la expansion de la figura del Ombudsman y de los derechos
ciudadanos se vio reflejada en la reformulacién y extension de sus potestades, que
se fue ampliando desde las formas mas puras de control de las acciones de
maladministration cometidas por las autoridades publicas, a la supervision de las
infracciones en materia de derechos humanos (Tai, 2010: 2).

La primera generacion de Ombudsmen se abrié lugar entre 1809 y mediados del
siglo XX en los paises nérdicos, donde el fundamento de la exigencia de informacién
y explicaciones a los gobernantes se ubicé en el ciudadano en tanto administrado.
Frente a las demandas de la burguesia noérdica, paises como Suecia (1809),
Finlandia (1919) y Noruega (1917) incorporaron a sus sistemas de distribucion de
poderes el instituto del Ombudsman. Con su creacion se pretendioé brindarles a los
ciudadanos-administrados el derecho a exigir, que los funcionarios de carrera y
gubernamentales dieran explicaciones, revisaran y/o compensaran las fallas,
falencias u omisiones producto de sus acciones. Se entendia que el administrado, en
tanto sujeto reclamante, podia solicitar que su interés legitimo sea tutelado. En esta
primera oleada se gestaron las funciones basicas del modelo del Ombudsman,
quedando como legado para las futuras oleadas, la supervision de la conducta
administrativa como funcion principal.

Los hitos fundantes que abrieron paso a la segunda generacion se dieron en 1953
con la creacion de la Oficina del Ombudsman en Dinamarca y en 1962 con el
establecimiento de la figura en Nueva Zelanda. Ambos innovaciones permitieron la
expansion hacia los paises con regimenes demo-liberales de Europa Occidental
(Francia, Gran Bretafia, Alemania Occidental, Holanda, etc.), de la Commonwealth
(Australia, Canada) y Estados Unidos.

El contexto en aquel momento estaba marcado por la finalizacion de la segunda
guerra mundial, las consecuencias del Holocausto, y el auge de la intervencion del
estado en la vida econdmica y social de la ciudadania (Estado de Bienestar). Las
atrocidades vividas durante el periodo bélico, ubicaron a los derechos civiles y
politicos de la humanidad como fundamento de todas las instituciones de gobierno
(entre ellas los Ombudsmen), mientras que el reconocimiento de las demandas de
las clases trabajadores legitim6 la emergencia de los derechos econdmicos, sociales
y culturales. La Declaracion Universal de los Derechos Humanos en 1948 y la
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Declaracion Universal de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales en 1966,
terminaron por cristalizar internacionalmente estas reivindicaciones. Otro conjunto de
oficinas del Ombudsman surgidas en esta oleada, emergié en el marco de los
procesos de descolonizacion, tras la retirada de los imperios de regiones como
Medio Oriente, el Subcontinente Indio, el Norte de Africa, las Islas del Pacifico,
Oceaniay el Caribe, lo que insté a su creacion.

La tercera generacion se inicid en la década de 1970, con la expansion del instituto
hacia los paises que estaban iniciando procesos de transicion democratica, de la
Peninsula Ibérica (Espafia y Portugal) y de América Latina. También la paulatina
apertura del régimen soviético habilito el terreno en Europa Central y Oriental,
mientras que la expansion a Asia y Africa continué hacia el Sudeste Asiatico y Africa
Subsahariana. A causa de los afios duros vividos, las nuevas democracias traian
vientos de refundacion sobre todo de las vapuleadas dimensiones civil y politica de
los derechos humanos. En particular, a partir de la experiencia espafiola,
‘ombudsman’ ya no seria un término nérdico importado de las frias latitudes suecas,
sino que seria traducido a un castizo mas amigable y simbdlicamente mas potente.
El Ombudsman se inaugura como EIl Defensor del Pueblo.

Gréfico 1.1

Expansion de la Figura del Ombudsman en el Mundo.

Periodo Liberal Periodo de Bienestar Periodo Neoliberal
S:XVIIl - S, XIX S. XX S. XXl
1945 1960 1970 1991
COMNSL.JCION Uel ESLEUo IVIOUET IS Fin 2da Descolonizacién Transiciones Caida URSS
Gueria Mundial Democréaticas
1948 1966
Declaracion Universal — Declaracion Universal
DDHH DESC
Darechos Civiles Derechos Politicos Dere(_:hos Economicos Derechos deSolidaridad
socialesy culturales
Derechos del . L
Administrado Internacionalizacion de DD HH
~ 18n9 1953 1962 1975 1993
Ombudsman ©mbudsman Ombudsman  Defensor del Pueblo Defensor del Pueblo
Sueco Dinamarca Nueva Zelanda Espariol Nacional de Argentina
1° Generacion 2° Generacion 3° Generacion
Paises Nordicos Europa Occidental Penisula Ibérica
Commonwealth Europa Cental y Oriental
Estados Unidos
X X AmeéricaLatina
Medio Oriente Sudeste Asiatico
Norte Africa Africa Subsahariana
Islas del Pacifico
Oceania
Caribe
Referencias #9999 Contexto Histérico #% Transfomaciones en &= Generaciones
Mundial Estatus de Ciudadania de Oficinas del Ombudsman

Fuente: Elaboracién propia en base a datos publicados en Maiorano (1999); Gregory y Giddings (2010); Constenla (2010).

La resignificacion de esta figura en las Peninsula Ibérica oper6é como puente para la
expansion del instituto a América Latina, no sélo por las fuertes ligazones histéricas
con los paises de Iberoamérica, sino porque nuestros paises también estaban
saliendo de experiencias dictatoriales en las cuales el terrorismo de estado anulé la
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vigencia del estado de derecho y ejercid cruentas acciones violatorias de los
derechos humanos. En este contexto, el cambio de denominacién no fue inocuo, su
impacto fue importante en términos simbdlicos, pues con esta forma castellanizada
se comenzo0 a cargar de un sentido grandilocuente a su rol lo que terminé generando
excesivas expectativas respecto a su efectivo potencial. La asociacion sonora entre
‘ombudsman’ y ‘superman’, y entre ‘defensor’ y ‘salvador’ también colabord para
dotar a la figura con una significacion distinta a la de sus funciones reales (Dodson &
Jackson, 2004).

En dicho contexto también se introdujeron en las doctrinas constitucionales el
conjunto de derechos de solidaridad o accién colectiva. Su incorporacion logré la
extension de la tutela a situaciones cuya caracteristica distintiva era que los
reclamos podian formularse demandando la proteccién de los derechos de todos los
potenciales afectados y no sélo del grupo de interesados que se acercaba a
reclamar. Surge asi el reconocimiento de los derechos de las comunidades, los
derechos colectivos, difusos, al medio ambiente saludable, de usuarios vy
consumidores, etc. Desde esta nueva concepcion los derechos ya no afectan
directamente a una persona sino a conjuntos sociales de contornos difusos y abre la
posibilidad para llevar a cabo préacticas de exigibilidad, no sélo apelando a los
derechos subjetivos y a los intereses legitimos vulnerados, sino al interés colectivo.
Asimismo, su incorporacion de manera contemporanea al surgimiento de la tercera
generacion de Defensorias, desdibujé aun mas la clara distincién entre el rol de
antiguo Ombudsman y el rol de los modernos organismos nacionales de derechos
humanos. En estos casos, el resultado fue la fusiébn de ambos roles en un nuevo
mandato un tanto “heterodoxo.” Las Oficinas creadas durante las primeras
generaciones, también resignificaron su mandato, sin embargo la impronta con la
cual fueron instituidas originariamente aun mantiene sus vigencia.'’

Otro proceso que aportd a la resignificacion del mandato es la expansion de las
Defensorias del Pueblo hacia el nivel subnacional (Zeider, 1968; Gregory y Giddings,
2000a; Gotteher y Hostina, 2000; Ibarra Romo y Mena Valdez, 2002; Villaba Benitez,
2006; Carus, 2007; Tai, 2010; Constenla, 2010a; Abedin, 2004, 2011)18. Ya desde la
emergencia de la segunda y tercera generacion de Instituciones del Ombudsman,
los gobiernos de niveles inferiores al estado nacional ampliaron el espectro de
oficinas, no so6lo por medio de delegaciones de la oficina nacional, sino también de
institutos dependientes de las unidades subnacionales auténomas. Al igual que la
expansion internacional, esta “primera oleada” de territorializacién subnacional de las

7 Otros casos que ejemplifican la diversificacion del mandato, son aquellas oficinas que se especializaron en la proteccion de
derechos de poblaciones especifica o de temas puntuales, o para el control de sobre (no entiendo) colectivos de funcionarios
en particular. Por ejemplo, en cuanto al primer tipo se crearon oficinas especializadas en la Defensa de la poblacién de los
Centros Penitenciarios (Uruguay, Canada), para la Defensa de Derechos de la nifiez y adolescencia (Noruega, Espafia), de la
Tercera Edad (Argentina), de las minorias étnicas (Hungria, Suecia), las Defensorias de los Servicios de Salud (Gran Bretafia,
Australia, Holanda) o del Medio Ambiente (Portugal), etc. En cuanto al segundo tipo, se crearon Oficinas del Ombudsman
especiales para la supervision de las Fuerzas Armadas (Suecia, Alemania, Australia Canada, Gran Bretafia, Israel, Noruega,
Espafia, Brasil, Sri Lanka, Irlanda del Norte), y de las Policias (Gran Bretafia, Irlanda del Norte, Israel, Canada). Las menciones
realizadas corresponden a Constenla (2010) y Maiorano (1999).

8 Denominaremos nivel subnacional intermedio al nivel jurisdiccional que en los paises federales estd compuesto por los
estados, y que en los paises no federales se corresponde con todas aquellas entidades estatales de segundo nivel (no
nacionales y no locales) en los que se divide una nacién para dar organizacién territorial al estado (departamentos, regiones,
etc.). Por otra parte, entendemos por nivel subnacional local, aquel nivel jurisdiccional que en los paises federales se
corresponde con el tercer nivel de gobierno de la federacion (unidades que componen las provincias), y que en los paises no
federales puede ser identificado con el segmento del estado Ultimo y méas cercano a la gestion de los asuntos comunitarios.
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Oficinas del Ombudsman, se dio en los paises noratlanticos primero, y luego en los
paises de América Latina.

La expansién subnacional en los paises latinoamericanos, ademas de ser impulsada
por la descentralizacién en el marco del proceso de reforma del estado (Gregory y
Giddings, 2000b), se vio motivada por el inicio de procesos democratizadores en
varios de los paises de la regién (Argentina, México, Brasil,"® Colombia,®® etc.) Si
observamos la expansién en términos de cantidad de paises que cuentan con
Oficinas del tipo de las Defensorias del Pueblo, en la actualidad encontramos un
total de 109 paises de los cuales 17 crearon Oficinas del Ombudsman en el nivel
intermedio y 9 paises hicieron lo propio en el nivel municipal (Ver Anexo I.1).* Por
otra parte, si observamos la expansion en términos de cantidad de oficinas,
encontramos que de un total de 310 Oficinas, el 44,5% corresponde al nivel
subnacional intermedio y 22,9% al nivel subnacional municipal (Ver Anexo 1.2 y
Anexo 1.3).%

4. Definiendo conceptualmente a las Defensorias del Pueblo.

Anteriormente describimos la expansion mundial de la figura y la consecuente
transformacion del contenido del mandato, y explicamos cémo en los origenes la
mision de las Defensorias estaba asociada al interés del administrado y luego
paulatinamente se fue asociando a los restantes derechos humanos. La emergencia
de diversas respuestas a la pregunta sobre cémo ejercer ese mandato, impacto
directamente en como se intent6 definir conceptualmente a este tipo de institutos. De
manera tal que, no so6lo académicos, sino también los implementadores de la
agencias (los Defensores) se encargaron de la produccion teérica al respecto.

Entre las muchas definiciones de la figura del Defensor del Pueblo, podemos
encontrar algunas acotadas® y otras extensas. ** Las primeras iluminan acerca de
los atributos primigenios y basicos de la instituciébn, mientras que las segundas,
aportan caracteristicas que explican dimensiones que se fueron incorporando al
concepto a medida que la figura se fue desarrollando histéricamente. Dentro de las
definiciones estrictas, podemos mencionar una clasica y muy sobria, formulada por
Donald Rowat (1964, 1973a), uno de los primeros académicos y difusores del
instituto a nivel mundial.

“(...) un funcionario independiente y no influido por los partidos politicos, representante
de la legislatura, por lo general establecido en la Constitucion, que vigila a la
administracion, se ocupa de quejas especificas del publico contra las injusticias y errores
administrativos, y con poder de investigar y dar publicidad de las acciones
administrativas, pero no el de revocarlas.” (1964: 39)

' Mencionamos el caso de Brasil argumentando en el mismo sentido que los hicimos para el caso aleman: Brasil ha impulsado
un importante desarrollo subnacional de instituciones de exigencia de rendicion de cuentas denominadas Ouvidorias
Generales. Son organismos muy similares al Ombudsman pero con atributos en su disefio que no permiten incorporarlos en
esta categoria.
20 E| caso de la Defensoria del Pueblo de Colombia es un excelente ejemplo de desarrollo subnacional por medio de la creacion
de delegaciones regionales (10 organismos regionales y 15 seccionales).

No todas se encuentran bajo la denominacién Defensor del Pueblo, pero podrian agruparse en un mismo conjunto debido a
la similitud existente en cuanto a las funciones y objetivos que cada sistema institucional le asigné.
22 Cabe destacar que el desarrollo hacia el nivel subnacional se dio atin en estados en los que no existe una Oficina del
Ombudsman Nacional, tal es el caso de Australia, Alemania, Italia, Canada, Estados Unidos y Brasil.
2 pentro de las definiciones estrictas se recomienda ver: Davis, 1961; Loewenstein, 1965.
24 Dentro de las definiciones amplias se recomienda ver: Gregory y Giddings (2000); Giddings, Sladecek, Diez Buero, 2000;
Bizjac, 2001; Tai 2010.
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En ella se destacan los elementos primigenios que dan vida a la Oficina del
Ombudsman: su independencia, su vinculacién legislativa, su mision (vigilar la
administracion), sus atribuciones (ocuparse de quejas, investigar y dar publicidad), y
su limitacién para revocar acciones administrativas. En otra de las definiciones
estrictas, Carrillo Flérez (2006) propone como definicion de la figura del Defensor del
Pueblo lo siguiente:

“(...) es un investigador independiente con autoridad para recibir denuncias de los
ciudadanos, exigir cuentas al estado por sus deficiencias y la reparacion a los
perjudicados por acciones gubernamentales ineficientes o injustas, o por violaciones de
los derechos humanos” (2006: 151).

Si bien también se resaltan los elementos primigenios que caracterizan el rol de la
figura del Defensor del Pueblo, esta propuesta se distancia de la primera definicion
en dos aspectos. El primero es que el referente en la relacion de rendicion de
cuentas ya no es la administracion publica, sino el estado. Esto ubica a la figura del
Ombudsman, ya no como un delegado del poder legislativo con funciones de control
administrativo, sino como una institucion del estado enfundado con poderes para
exigir sobre cualquier accién gubernamental que viole los Derechos Humanos.

Ambas son definiciones de baja intensidad conceptual, no nos dicen mucho acerca
de la especificidad de la institucién. Con los atributos mencionados podriamos estar
definiendo el rol de un auditor, incluso, en la segunda definicién estricta podriamos
estar haciendo referencia a un juez. Los atributos con los que se connota al
fendmeno, son necesarios pero no suficientes para dar cuenta conceptualmente de
la figura del Defensor del Pueblo. Sin embargo, a pesar de este “defecto” de
extension, consideramos que las definiciones estrictas nos presentan como una
especie de “guia minima” de sus caracteres basicos que se volvera relevante a la
hora de desentrafiar la intensidad conceptual de las definiciones amplias. Dentro de
ese conjunto, Dalla Corte y Gomez I. Mestres afirman que:

“(...) su rol genérico es ponerse en posicion intermedia entre los intereses del Estado y
de los ciudadanos, con la finalidad de compensar una inadecuada administracion. (...)
no desempefia funciones de juez ni fiscal y, en consecuencia, no dicta sentencias, no
ordena detenciones ni impone multas. Su poder descansa en la persuasién, en formular
estrategias de proteccion preventiva, en la mediacion que estime para encontrar
soluciones y en su capacidad de denuncia publica en casos extremos. De tal manera,
absorbe las quejas que los ciudadanos presentan contra la administracion publica,
investiga los casos planteados y, recomienda posibles transformaciones legislativas al
Congreso. En tanto organismo tutelador de los derechos humanos y encargado del
control de las funciones administrativas puablicas, el Ombudsman supone una garantia
constitucional para limitar, con base en ideas de justicia social, toda posible
determinacion juridica que se oponga a dichos postulados” (Dalla Corte y Gomez |.
Mestres, 2000: 75).

En esta definicibn se establece como mision la mediacién entre el Estado y la
ciudadania. Al hacerlo de manera muy amplia, los autores necesitan especificar por
la negativa qué no es el Defensor del Pueblo, y en consecuencia, explicitar en
detalle como debe actuar para cumplir y lograr su misién (por medio de su poder de
persuasion, de su capacidad de promocion preventiva y de mediacién, y de su
capacidad de denuncia publica). En segundo lugar, los autores necesitan evidenciar
que para el cumplimiento de esa mision, el Defensor del Pueblo desarrolla dos roles
diferenciados: controlador de la administracion publica del rol y tutelador de
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derechos. Es interesante el aporte de esta definicion, ya que en ella se denota al
Defensor del Pueblo no s6lo a partir de sus atributos formales (lo que debe hacer)
sino a partir de las “capacidades” que necesita para cumplir su mandato. Por su
parte, Constenla (2010b) nos presenta una definicion cargada de atributos:

“(...) es un funcionario estatal no gubernamental, que goza de autonomia funcional y
administrativa, designado por el parlamento o cuerpo legislativos por un periodo
determinado y en la mayoria de los casos por una mayoria calificada. Es independiente
aun del 6rgano que lo designa. Su misién es proteger y promover los derechos
humanos, y asistir y defender a los habitantes de un Estado, de las arbitrariedades y
abusos de poder publico o de los organismos en los cuales ha delegado éste funciones
publicas, a la vez que para asegurar la correcta gestion de la actividad administrativa
mediante recomendaciones, consejos u opiniones. Puede actuar a pedido de un
particular o de oficio, aunque sus resoluciones no son vinculantes. Tiene facultades de
investigacion, y en la proteccion de intereses colectivos ejerce un poder negativo o
impeditivo a través de la legitimacion que generalmente se le atribuye para actuar ante
la Justicia tanto para demandar una abstencién o una accién. Rinde anualmente un
informe ante el cuerpo colegiado que lo designd, para que se tome en cuenta de su
actuaciéon y sus observaciones sobre el comportamiento de la Administracion”
(Constenla, 2010b: 253)

En esta definicién el autor se preocupa por connotar la figura del Defensor del
Pueblo detallando cada uno de los atributos que va introduciendo. Al afinar la
definicién, la consecuencia légica es que su potencial para denotar sea inferior, lo
cual no es un problema en si mismo, pero en este caso se incorporan algunos
elementos conceptuales que reducen demasiado la extensién del concepto. Por
ejemplo, al especificar la necesidad de una mayoria calificada para su eleccién o de
un mandato con periodo determinado. Lo mismo cuando menciona la legitimacién
para actuar ante la justicia y la rendicion de un informe anual. Consideramos que el
autor, al incorporar estos atributos, estd mas preocupado por indicar el deber-ser - lo
que deberia ser y hacer el Defensor- que por tratar de aglutinar de manera
exhaustiva los atributos necesarios y suficientes para caracterizarlo. Esta definicion a
pesar de aportar una mayor intensidad conceptual, incorpora elementos que no
necesariamente definen el mandato de la Defensoria.

En general, se observa que los autores personalizan las definiciones al imputar
dichos atributos al Defensor del Pueblo, y no a la Defensoria del Pueblo. Desde
nuestro punto de vista, esto obstaculiza la construccién de definiciones conceptuales
exhaustivas y el analisis del desempefio de los institutos, pero fundamentalmente
tiene consecuencias en la propia implementacién de las agencias. Es por esto que
consideramos que poner el foco (tedrica e empiricamente) en las Defensorias del
Pueblo en tanto organismos publicos, nos permite posicionarnos para observar no
solo relaciones de exigencia y rendicién de cuentas entre actores individuales, sino
entre segmentos del estado, y entre el estado y la sociedad.

Por otra parte, revisando estas definiciones podemos constatar que para definir al
Defensor del Pueblo, la literatura apela a atributos necesarios pero no suficientes, y
a otro tipo de atributos que complementan la caracterizacion conceptual, pero que no
son parte del nlcleo duro de caracteres definitorios. Consideramos que para que
una oficina publica pueda ser incluida dentro del conjunto de Defensorias del Pueblo
debe reunir necesariamente una serie de caracteristicas que hacen a:

1. suindependencia o autonomia;
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su legitimidad legislativa;

la modalidad de direccion unipersonal;

el caracter no vinculante ni revocatorio de sus acciones;

su mandato especifico para exigir rendicion de cuentas al estado;

la posesion de facultades para recibir quejas de parte de la ciudadania, dar
publicidad a sus acciones, investigar y vigilar la administracién publica.

OUEwN

Con los atributos del nicleo duro se puede connotar un tipo “simple”, “poco
evolucionado” de Defensoria (v.g. oficinas del ombudsman nérdicas). Sin embargo
estos no alcanzan para caracterizar otro tipo de Defensorias “mas” evolucionadas”
(v.g. defensorias de Iberoamérica), porque se precisan sumar las propiedades
complementarias. A los primeros atributos podemos denominarlos clasicos y a los
segundos contemporaneos.

Estas propiedades que no son parte del nicleo duro son necesarias, insuficientes y
complementarias. Necesarias porque es ineludible recurrir a ellas para dar cuenta de
algunos aspectos de la actualidad de las Defensorias. Insuficientes, porque
aludiendo sélo a dichas propiedades no se puede connotar nuestro objeto de
estudio. Y complementarias porque complementan la definicién del mandato y de las
funciones (atributos necesarios 5 y 6), ademas de que no obligatoriamente deben
aparecer todas juntas para que se pueda incluir en este conjunto a oficinas del tipo
de las Defensorias. Para su mejor identificacion definimos estar propiedades como
atributos complementarios. Son:

1. Posesion de facultades para exigir rendicién de cuentas frente a organismos
no estatales a los que se les haya delegado funciones publicas; recomendar
posibles transformaciones normativas al cuerpo legislativo; desarrollar
acciones de promocién de derechos ciudadanos;

2. Especializacién en la defensa de los derechos e intereses de incidencia
colectiva;

3. Legitimacion para actuar ante la Justicia;

4. Desarrollo de capacidades especiales: de persuasion, de formulacion de
estrategias de proteccién preventiva y de denuncia publica.

Dentro de los primeros atributos del nucleo duro, esta la legitimidad parlamentaria.
Mas arriba mencionamos la vinculacion de las Defensorias con el Legislativo de la
cual deriva, por delegacion explicita, su legitimidad para el ejercicio del mandato
especifico. En el mismo acto de creacion, ademas de institucionalizar la legitimidad,
las legislaturas deben garantizar su autonomia respecto de los restantes poderes
publicos. Estos son dos atributos que caracterizan la génesis de las Defensorias.
Asimismo, se trata de un organismo publico de direcciébn unipersonal,
independientemente de que se consigne la posibilidad de que su titular esté
acompafado por adjuntos u otros comisionados. La unipersonalidad indica no sélo
que la representacion del instituto es ejercida por un titular, sino también la
jerargquizacion de su cargo. Por otra parte, la unipersonalidad esta vinculada a que
las condiciones que presenta la persona designada para dicho puesto es la garantia
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de su futuro accionar en términos éticos, técnicos y sociales. Su exi)ertise social o su
saber profesional son la plataforma para “legitimar” su accién y voz=

El caracter no vinculante ni revocatorio de sus actuaciones, sin duda es un atributo
definitorio del Ombudsman puesto que, si bien se lo ha pensado como una limitacion
a sus acciones, en la practica ha operado como un incentivo positivo para la
constitucion del Defensor como una “magistratura de opinion”. Las Defensorias del
Pueblo no poseen la facultad para revocar o anular actos administrativos, no tiene
facultades decisorias ni para administrar justicia. Si sus resoluciones fueran
vinculantes estaria actuando como un juez y esto desvirtuaria su mandato
constitucional.

Por otra parte, los atributos complementarios apuntan a connotar las
transformaciones histéricas en el mandato especifico de las Defensorias. En primer
lugar, se incluyeron nuevas funciones. De la posesion de potestades para recibir
quejas de parte de la ciudadania, dar publicidad a sus acciones, investigar y vigilar la
administracion publica, se pas0 a incorporar otras funciones complementarias como:
exigir rendiciéon de cuentas frente a organismos no estatales a los que se les haya
delegado funciones publicas; recomendar posibles transformaciones normativas al
cuerpo legislativo; desarrollar acciones de promocion de derechos ciudadanos. La
incorporacion de esta ultima funcion llevé a las Defensorias a especializarse en la
tutela de de los derechos de incidencia colectiva para lo cual se tuvo que desarrollar
instrumentos legales que las legitimaran para actuar en la justicia, por medio de
diferentes recursos juridicos (habeas corpus, acciones de amparo, apelaciones
directas, y otros recursos de proteccion) ante tribunales constitucionales u
ordinarios®.

En segundo lugar, tal como planteaban Dalla Corte y Gomes |. Mestres, ante la
ausencia de capacidades para la sancién o revocacion de acciones, las Defensorias
debieron desarrollar capacidades especiales — de persuasion, de formulacién de
estrategias de proteccién preventiva y de denuncia publica — que le permitiesen
superar este limite legal.

En funcion de esta desagregacion de atributos necesarios y complementarios,
estamos en condiciones de plantear una definicién que los tenga en cuenta. Cuando
hablamos de Defensoria del Pueblo u Oficina del Ombudsman nos referimos a un
tipo de agencia autbnoma de direccién unipersonal, legitimada por un cuerpo
legislativo para el ejercicio del mandato especifico de exigir al estado rendicion de
cuentas sobre su acciones en la proteccion y defensa de los derechos e intereses
ciudadanos. Para ello, estd autorizada a denunciar, investigar y supervisar las

% Seglin Constenla el Defensor del Pueblo “Recrea el concepto de la auctoritas contrapuesto al de la potestas romanas,
porque el Defensor del Pueblo recomienda pero no ejecuta y su auctoritas se funda en el prestigio pero también en la
razonabilidad de las recomendaciones que dicta. La auctoritas no sélo se define como el saber socialmente reconocido sino en
la influencia que tiene aquel al que se reconoce ese saber.” Este autor admite también que mas que influencia, en contextos
como los latinoamericanos, el Defensor del Pueblo muchas veces no tiene al alcance méas que su propia opinién (2010: 267).

% En algunos casos como el espafiol, el Defensor del Pueblo sélo tiene legitimacion activa para plantear el recurso de amparo
constitucional y no tiene legitimacion para llevar a cabo acciones ante tribunales ordinarios. En cambio, en Argentina, la
Defensoria Nacional puede desempefiar un papel activo en los procesos legales por medio de los Recursos de Amparo y de
Amparo Colectivo. También en Bolivia puede solicitar la revocatoria se sentencias en razén de su inconstitucionalidad, asi
como interponer apelaciones directas a fin de revocar un veredicto o presentar recursos de habeas corpus sin tener que dictar
la sentencia. Otros casos que merecen ser citados son, el colombiano, ya que el Defensor del Pueblo esta facultado para
solicitar medidas legales de proteccion, y el guatemalteco donde puede denunciar y condenar acciones del ejecutivo (Carrillo
Fléres, 2006: 152).
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acciones u omisiones del poder publico (0o de organismos no estatales en ejercicio
de funciones publicas) que se presuman como violatorias de los mismos. Debido a
gue sus actuaciones revisten un caracter no vinculante, muy habitualmente se ve
obligada a entablar estrategias de persuasion, de vinculaciéon con la ciudadania y de
promocion de derechos para cumplir su mandato. Si bien estd legitimada para
activar garantias constitucionales ante cualquier caso, se ha especializado en la
defensa de los derechos e intereses de incidencia colectiva.

5. Sumario.

En este capitulo definimos a la rendicion de cuentas como una relacion entre actores
(ciudadanos, politicos y ciudadanos) quienes segun el rol que asuman en dicha
relacion, deben rendir cuentas (en tanto agentes) o deben exigir dicha rendicion (en
tanto principales). Los actores que entablan esta relacién ejercen préacticas de
rendicion de cuentas y de exigibilidad. Las primeras suponen una obligacion
acordada formalmente entre los actores y las segundas implican la posesion de
legitimidad para demandar informacién y explicaciones sobre el comportamiento de
aquellos que asumieron dicha obligacion. Para que la relaciéon de rendicion de
cuentas tenga resultados Optimos, es necesario que se activen simbdlica o
formalmente acciones sancionatorias. También mencionamos cémo abordaron el
problema de las dificultades para exigir rendicion de cuentas, dos corrientes de
estudio que hemos denominado perspectiva institucional y perspectiva
administrativa.

La perspectiva democréatica-institucional, concibe a los déficits en materia rendiciéon
de cuentas como problemas que afectan la democratizacién de los regimenes
politicos. Para clasificar los mecanismos utiliza como criterio la procedencia de la
exigencia, es decir, se pregunta quién es el principal que exige cuentas. En funcion
de esto, caracteriza los mecanismos como de accountability vertical u horizontal. Por
su parte, la perspectiva administrativa entiende a la rendicion de cuentas como
responsabilizacion y a sus déficits como problemas de gestiébn de gobierno. Para
clasificar los mecanismos de responsabilizacion, esta corriente utiliza como criterio la
forma de control por medio de la cual se responsabiliza a los agentes publicos
(control jerarquico o administrativo, control democratico o social, control econémico).

A partir de sus postulados, establecimos que cada uno de las perspectivas nos
permite dar cuenta de las dos dimensiones desde las que se puede entender el rol
de las Defensoria del Pueblo. Por un lado, la perspectiva democratica-institucional
nos aproxima al entendimiento de las Defensoria en las relaciones de rendicion de
cuentas horizontales, es decir como agencia con mandato especifico, delegado por
el Legislativo para el control de las instituciones del Ejecutivo. Por otro lado, la
perspectiva administrativa nos ayuda a entenderlas como un mecanismo de
responsabilizacion social mediada, es decir, entre la sociedad y las autoridades
publicas.

Otra tarea abordada en este capitulo fue el rastreo de la evolucion del mandato de
las Defensoria. Encontramos la expansién mundial, tanto a nivel nacional como
subnacional se dio por oleadas o generaciones. A medida que la figura se fue
expandiendo a lo largo del mundo, su mision fue adquiriendo nuevos atributos a la
luz de las transformaciones en la concepcion de ciudadania, de la emergencia de la
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doctrina internacional de los Derechos Humanos y de las transformaciones de los
estados. De esta manera, el Ombudsman se fue incorporando a las estructuras de
los estados nacionales y de las unidades subnacionales, respondiendo a las
demandas de protecciébn de derechos segun cada momento historico y cada
sociedad. Dentro de este relevamiento, encontramos un dato que aporta a la
relevancia de nuestro estudio: el continente en el que fue creada la mayor cantidad
de Oficinas del Defensor del Pueblo del nivel subnacional es en América Latina. Este
indicador nos da la pauta de que las provincias y los estados también aportan al
cumplimiento de las obligaciones positivas del Estado en materia de derechos
ciudadano.

A la luz de la emergencia de diversas respuestas a la pregunta sobre como las
Defensoria debia ejercer el mandato, encontramos dos tipos de definiciones
conceptuales de la nocion de Ombudsman Office o Defensoria del Pueblo. Las
definiciones clasicas, nacidas en las primeras experiencias ndrdicas, iluminan los
atributos bésicos del “nucleo duro” conceptual del término, mientras que las
definiciones contemporaneas aportan caracteristicas que explican dimensiones que
se fueron incorporando al concepto a medida que la figura se fue desarrollando
histéricamente. Destacdbamos que con los atributos del nicleo duro se puede
connotar un tipo “simple” “poco evolucionado” de Defensoria, pero que no alcanzan
para caracterizar otro tipo de Defensorias “mas” evolucionadas”. Por eso, afirmamos
gue se precisan sumar las propiedades complementarias.

En funcion de esta desagregacion de atributos necesarios y complementarios,
definimos a las Defensorias del Pueblo u Oficina del Ombudsman como un tipo de
agencia autbnoma de direccion unipersonal, legitimada por un cuerpo legislativo
para el ejercicio del mandato especifico de exigir al estado la proteccion y defensa
de los derechos e intereses ciudadanos. Para ello, esta autorizada a denunciar,
investigar y supervisar las acciones u omisiones del poder publico (o de organismos
no estatales en ejercicio de funciones publicas) que se presuman como violatorias
de los mismos. También establecimos que, debido a que sus actuaciones revisten
un caracter no vinculante, muy habitualmente se ve obligada a entablar estrategias
de persuasion, de vinculacion con la ciudadania y de promocion de derechos para
cumplir su mandato. Si bien esta legitimada para activar garantias constitucionales
ante cualquier caso, se ha especializado en la defensa de los derechos e intereses
de incidencia colectiva.
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CAPITULO IlI: GESTACION INSTITUCIONAL, AUTONOMIA Y
CAPACIDAD PARA CONSTRUIR RELACIONES DE RENDICION DE
CUENTAS.

1. Introduccion.

El objetivo de este capitulo es presentar el marco analitico con el cual intentaremos
abordar las pregunta-problema de investigaciéon. Para ello, organizamos el marco
tedrico en funcién de los dos conjuntos de hipétesis que guiaran la busqueda de
respuestas a tales interrogantes.

Comenzamos abordando el primer conjunto de hipétesis a partir de las nociones de
grado de certidumbre/incertidumbre politica del contexto de gestacion institucional de
las Defensorias del Pueblo. Para hacerlo tomamos algunas referencias teéricas de la
literatura que explica la formulacion del disefio de los mecanismos de control
legislativos. A continuacion trabajamos las siguientes dos hipotesis focalizando en la
nocion de tension autonomia-capacidad relacional. Explicamos este término
definiéndolo como un concepto bidimensional el cual puede explicarse a partir de los
aportes tedricos provenientes de la literatura sobre capacidades estatales. Por
altimo, presentamos un resumen del marco analitico en el cual se presentan
articuladamente cada una de las partes que lo componente.

2. Preguntas de investigacion e hipotesis.

Ademas de ser agencias autbnomas, el otro atributo definitorio de las Defensorias es
su incapacidad para obtener respuestas vinculantes y para ejercer poderes
punitivos. Es por este motivo que muy habitualmente se ven obligadas a entablar, de
manera persuasiva 0 consociativa, un amplio abanico de estrategias para lograr dar
cumplimiento a su mandato. La doble caracterizacion % ser autonomas y tener que
buscar vias no punitivas para poder influir en los comportamientos de sus
interlocutores ¥ las ubica en una tension discordante e incomoda. ¢ Cémo logran las
Defensorias construir relaciones de influencia por medio de la persuasion y
negociacion, sin ser influidas y “persuadidas” del cumplimiento de su mandato, y al
mismo tiempo resguardar su autonomia sin caer en el extremo del aislamiento? Es
de esperar que las Defensorias que logren sortear esta tension, sean aquellas que
consigan simultaneamente, tanto desarrollar estrategias que les permitan
relacionarse de manera fluida y coordinada con sus interlocutores, como mantener (y
fortalecer) su autonomia de origen.

En este sentido, y con el fin de aprehender este fenébmeno bifacético, definimos los
términos constitutivos de la tension autonomia-capacidad relacional (para construir
relaciones de rendicion de cuentas) como dos planos analiticos empiricamente
interrelacionados pero tedricamente desagregados. Como si estuviéramos frente a
una gran madeja de hilo en la que no se distingue nada mas que las dos hebras
correspondientes a los extremos, el inicio del analisis de la mencionada tension
equivaldria a comenzar a desanudar la madeja eligiendo uno de los extremos a la
vez. Es por eso que en este estudio decidimos comenzar indagando en el plano de
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la autonomia. Pero esta no es una eleccion aleatoria sino que se basa en un
argumento central: la politica de rendicién de cuentas se despliega en contextos de
conflicto mas amplios que las estructuras formales de autoridad (Fox, 2006: 40). Esto
supone que no solo los factores institucionales formales (las reglas del disefio
institucional) sino también los informales (las contingencias de los procesos politicos
durante su implementacion) inciden en el desempefio de los organismos publicos.

Los modelos?’ que estudian la incidencia de dichos factores suponen que las
instituciones alientan o desalientan cierto de tipo de atributos de los procesos de
toma de decisiones al interior de los organismos, que posibilitan o frenan el
surgimiento de capacidades para el ejercicio de sus funciones, y que a su vez
influyen pero no necesariamente determinan la calidad de los impactos de las
politicas desarrolladas por ellos. Argumentando desde este tipo de propuestas,
optamos por iniciar el andlisis desde el momento de la gestacion institucional de las
Defensorias, ya que es durante este proceso cuando se instituye, resguarda y
garantiza el nivel inicial de autonomia con el cual nacen. Especificamente decidimos
comenzar a “desanudar el ovillo” indagando en los condiciones institucionales del
contexto politico-deliberativo en el que se debaten y acuerdan las reglas del disefio
de las Defensorias. Es por eso que cabe preguntarse:

- ¢Cudles son las condiciones bajo las que el Cuerpo Deliberativo acuerda un
disefio institucional que dota a la Defensoria con atributos que le permitan
iniciar sus actividades con autonomia?

- ¢Cudl es la incidencia del nivel inicial de autonomia en las posibilidades de
que las Defensorias desarrollen posteriormente estrategias que les permitan
sortear la tension autonomia-capacidad relacional?

Para abordar ambas pregunta-problema planteamos como hipétesis de investigacion
los siguientes supuestos:

A. La gestacion institucional de la Defensoria en un contexto de baja de
incertidumbre politica permite el logro de acuerdos al interior del Cuerpo
Legislativo con una alta expectativa de cumplimiento, lo cual garantiza el nivel
inicial de autonomia adecuado para el desarrollo de capacidades relacionales.

A.1 La incertidumbre politica tiende a la baja, si las expectativas de
alternancia en el poder se reducen.

B. Las Defensorias del Pueblo que cuenten con un alto nivel inicial de autonomia
tienen mas posibilidades de potenciar el desarrollo de capacidades burocraticas.

C. Las Defensorias del Pueblo se acercan a la resolucion de la tension entre
autonomia y capacidad para entablar relaciones de rendicion de cuentas, cuando
logran consolidar vinculos del tipo principal-agente previo al desarrollo de
vinculos de mediacion.

%" Uno de los aportes que ha abordado el estudio de los factores institucionales que inciden el desarrollo de capacidades de
implementacion de politicas publicas, es el trabajo en el que Weaver y Rockman (1993) indagan acerca del impacto que las
variables institucionales tienen sobre las capacidades estatales. El objetivo de los autores es analizar los distintos entramados
institucionales, su impacto en los procesos de toma de decisiones de politica publica, y a su vez, su impacto en la efectividad
del gobierno.
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3. Gestacion institucional de las Defensoria del Pueblo e incertidumbre politica
en el Cuerpo Legislativo.

En el capitulo anterior planteamos que uno de los atributos definitorios de las
Defensorias del Pueblo era la obtencion de su legitimidad para exigir rendicién de
cuentas de parte de las Legislaturas. Afirmamos que los Cuerpos Deliberativos
buscan “colaboracion” en instituciones extra-parlamentarias con el fin de delegar
potestades para controlar y monitorear a los Ejecutivos.?® Asimismo, si bien por
definicion las Defensorias son independientes de toda autoridad, la gestacién de su
disefio y de las posibles enmiendas, habitualmente quedan bajo la 6rbita del ambito
legislativo.

En la mayoria de los disefios formulados se suele indicar que la Defensoria debe ser
autbnoma pero no en todos ellos se establecen los mismos resguardos y garantias
para que efectivamente pueda operar con independencia. Esta diversidad de
elementos del disefio responde a la diversidad de contextos en los cuales se
desarrolla el proceso deliberativo de gestacion. Como en todo proceso de creacion
legislativa, las disputas y conflictos entre sectores partidarios también atraviesan el
proceso de generacion de acuerdos para gestacion de las Defensorias. En otras
palabras, existen determinados contextos legislativos en los cuales se acuerdan
disefios institucionales que desalientan la gestacion de Defensorias del Pueblo con
un mayor nivel de autonomia.

Podemos definir el concepto de gestacion institucional como el proceso legislativo de
creacion de la Defensoria del Pueblo que se extiende a lo largo de dos etapas: una
primera en la que se efectian los acuerdos para el logro de la sancién del disefio
institucional, y una segunda etapa en la que se acuerda la eleccién de quien sera el
Titular a cargo. Las reglas del disefio que consideramos relevantes para este estudio
no son todas las que componen el disefio de las Defensorias, sino aquellas que
resguardan y garantizan su autonomia inicial.

El proceso de gestacion institucional comienza a partir del ingreso definitivo de la
cuestion de la creacién de la Defensoria en la agenda parlamentaria. Una vez que se
toma la decision de trabajar sobre esta cuestidon, los partidos politicos con
representacion legislativa intentaran imponer sus preferencias sobre el disefio que
la Defensoria debe asumir Se puede suponer que las preferencias de los
legisladores opositores se orientardn a lograr un disefio que dote al nuevo
organismos de un alto grado de autonomia para el ejercicio del control del Ejecutivo,
mientras que las preferencias de los legisladores oficialistas se orientaran a lograr un
disefio que proteja al Ejecutivo del control exacerbado o invasivo de parte del nuevo
organismo.

8 Existe un importante cuerpo de literatura que ha abordado el estudio de la génesis, la implementacion y los resultados de los
mecanismos de control legislativos. Uno de ellos corresponde al trabajo de Llanos y Mustapic (2009: 17) quienes definen el
control parlamentario como la actividad que lleva adelante el Poder Legislativo para fiscalizar al Ejecutivo y la burocracia. De
acuerdo las autoras, durante el proceso legislativo el Cuerpo Parlamentario puede introducir mecanismos de rendiciéon de
cuentas y definir en forma detallada las atribuciones que otorga a los implementadores y otros grupos interesados en la politica.
Estas acciones constituyen, una forma de control conocida como control ex ante, esto es el control antes de realizada la
implementacién, que se distingue del control ex post, que se lleva a cabo durante y después de la implementacion (Palanza,
2007: 34).

29 para McCubbins (1985), los condicionamientos contextuales pueden inducir a que los legisladores, al crear la nueva agencia,
le deleguen funciones de manera amplia en términos de alcance, pero con un nivel de discrecionalidad en términos de reglas
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Por tratarse de un proceso en el cual estaran en disputa preferencias que pueden
llegar ser contradictorias para los intereses de los partidos, la gestacion institucional
de las Defensorias no quedara aislada de la contingencia del proceso politico: los
intereses de los legisladores, los posicionamientos de oficialismo y oposicion, y las
coyunturas particulares de cada contexto, entre otros, son datos de la realidad que
sin duda incidiran en las conformacion y de las preferencias de los legisladores a la
hora de gestar el disefio de la Defensoria.*® De acuerdo con Moe (1998) existe un
factor habitualmente “descuidado” por la literatura que explica por qué es complicado
que las preferencias en contradiccion de los legisladores lleguen a un punto de
equilibrio. Dicho factor es la incertidumbre politica.

Moe afirma que aquellos que hoy tienen el poder, sélo tienen temporalmente la
autoridad publica sobre las agencias que crean, y es por este motivo que no tienen
forma de comprometer a las autoridades futuras a mantenerlas tal como se crearon.
Las autoridades futuras tendran el derecho de hacer lo que quieran, y existe
incertidumbre sobre si respetaran o no los acuerdos del pasado. Esto es
especialmente asi, cuando las elecciones o los cambios en el poder amenazan con
darle mayor acceso al poder politico a los opositores. Las autoridades (ejecutivas y
legislativas) de hoy necesitan asegurarse que las autoridades del mafiana no podran
controlar la nueva agencia (Moe, 1998: 222).

En funciébn del aporte anterior se puede entender la nocion de
certidumbre/incertidumbre politica como un atributo del contexto en el cual se da
proceso de gestacion institucional. El grado de incertidumbre es una caracteristica
evaluada por los legisladores al analizar el escenario politico-deliberativo en el que
se construyen los acuerdos para generar el disefio institucional de las Defensorias.
En este sentido, se puede decir que el grado de incertidumbre politica es producto
del grado de incertidumbre respecto del cumplimiento futuro de dichos acuerdos.

El incumplimiento de los acuerdos o — como se diria en el lenguaje de la eleccion
racional — el cumplimiento imperfecto de los acuerdos tiene como consecuencia el
incremento de los costos de transaccion, es decir, genera la reduccion de la
capacidad de los actores para sostener en el tiempo los acuerdo pactados. En el
ambito legislativo, tal como afirma Moe, el grado de incertidumbre politica esta
marcado por el estado de las relaciones de fuerza entre legisladores oficialistas y
opositores®™ debido a que las expectativas de cumplimiento de los acuerdos, se

de procedimiento. Desde este punto de vista, podemos afirmar que el alcance del mandato puede ser amplio o acotado pero
este no incide necesariamente en el nivel de autonomia de la instituciéon, ya que cuanto mas estrictas son las normas y
procedimientos, menor sera el nivel de discrecionalidad y por ende, mayor es el control de la Legislatura sobre ella. Por otra
parte, para McCubbins, Noll y Weingast (1987) los legisladores al crear o modificar una agencia publica, puede disefiar
procedimientos administrativos para evitar que ésta se desvie de sus funciones. Por medio de dichos procedimientos, los
legisladores pueden provocar favoritismos hacia determinados ciudadanos al darles acceso y derechos de participacion en
forma selectiva, inyectando asi intereses especiales en el sistema de control.

%0 En este sentido, tal como estipula uno de los presupuestos de la teoria de la eleccion racional (Geddes, 1998: 47) una
aproximacion desde esta teoria no formula suposiciones acerca de los objetivos, sino que es el analista el que, al intentar
aplicarla a un problema particular debe identificar los objetivos o “preferencias” de los actores involucrados. Se trata de una
cuestion netamente empirica, afirma Geddes, en la cual la verosimilitud de las suposiciones que se hacen respecto a los
objetivos de los actores se sustenta en la imaginacién analitica y en la capacidad del analista para identificarlos a prior, y no de
la aproximacién teérica per se.

1 En la tradicion legislativa argentina (ya sea que nos refiramos al Congreso Nacional, las legislaturas provinciales o los
Concejos Deliberantes) el futuro electoral de los legisladores no depende tanto de sus votantes sino de los jefes politicos. Por
este motivo, nos referiremos al comportamiento de actores colectivos, como sectores oficialistas y opositores y no a los
legisladores en tanto actores individuales.
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tornaran mas o menos inciertas segun como los actores evallen su futuro politico.
Es por eso que la incertidumbre politica depende fuertemente de las expectativas de
cambios en el poder local.

De acuerdo con esta interpretacion, durante la gestacion institucional, no sélo no
habra garantias de que en el futuro se cumplan los acuerdos que generaron el
disefio de la Defensoria, sino que tampoco habra certezas respecto de cual pueden
ser los “usos politicos” del nuevo organismo: ni los partidos opositores podran estar
seguros de que el partido en el Ejecutivo cumplira el acuerdo de acceder a las
demandas de rendicién de cuentas de parte de la nueva institucion; ni el partido de
gobierno tendra garantias de que los opositores no la utilizardn como herramienta
para socavar su poder. Esta inseguridad respecto del cumplimiento de los acuerdos,
genera que los legisladores no se fien de las promesas politicas cristalizadas en el
disefio institucional y busquen la manera de garantizar que el nuevo organismo de
control no afecte — o por lo menos que no desfavorezca — los intereses de su partido.

Por otra parte, un cambio en las expectativas de alternancia (ya sea que implique un
incremento o reduccién de la incertidumbre politica) puede generar que las
preferencias de los actores también cambien, incluso al punto de invertirse: quienes
esperan a futuro ser parte del partido en el gobierno deben anticipar el alcance del
control que la nueva institucién tendra sobre él. Esto puede generar que, a pesar de
ser parte de la oposicion en el presente, no tengan como preferencia el logro de
acuerdos para un disefio que garantice la autonomia de la Defensoria. A su vez,
quienes esperan estar en la oposicion al partido de gobierno, deberan anticipar cuan
util les sera esta nueva institucion para el ejercicio de la funcién de control. Es decir,
es esperable que reformulen sus preferencias hacia un disefio en el cual se dote de
discrecionalidad al nuevo organismo para incrementar la exigencia de rendicién de
cuentas en el futuro.

Las expectativas de alternancia que tienen los actores legislativos pueden estimarse
través de variables institucionales, como por ejemplo la existencia de gobierno
dividido/unificado, la independencia de los legisladores respecto del Poder Ejecutivo
(Morgenstern y Manzetti, 2003:5); las reglas de seleccion candidatos a legislador,
restricciones constitucionales y judiciales al Ejecutivo para la toma de decisiones
unilaterales (Galvan, 2005: 8). También pueden observarse a partir de variables que
muestren “resultados contingentes del proceso politico” (Abal Medina, 2003:145)
como por ejemplo el pluralismo de la camara,® la existencia de gobierno monocolor
o de coalicién; el nivel de demanda publica para la creacién de organismos de
control (Morgenstern y Manzetti, 2003:5).

En este estudio, prestamos mas atencion a este segundo tipo de variables ya que no
nos interesa indagar en la influencia de los atributos generales del sistema politico
local sino en las dinamicas politicas especificas se dan en torno a la creacion de la
Defensorias. Entendemos que efectivamente la contingencia del proceso politico en
el cual se toma la decisién de debatir y crear un organismo de control como la

%2 Un Cuerpo Legislativo poco pluralista es aquel en el que un solo partido controla mas de 2/3 de la camara, uno

medianamente pluralista es aquel en el que un solo partido controla mas de la 1/2 de la cAmara, y uno muy pluralista es aquel
en el que ningun partido controla més de la 1/2 de la cAmara (Abal Medina, 2003: 145).
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Defensoria del Pueblo explica una parte importante del desarrollo posterior de sus
capacidades.

Los atributos que definen el grado de incertidumbre politica son aquellos que
configuran el escenario en que se generan las expectativas de alternancia en el
poder, es decir las expectativas de que quiénes hoy estdn encabezando el Ejecutivo
y las mayorias legislativas, puedan no estarlo en el futuro. A su vez las expectativas
de alternancia impactan directamente en las expectativas de cumplimiento de los
acuerdos construidos para gestar el disefio institucional de las Defensorias, ya que,
el lugar que el legislador ocupe a futuro (oposiciébn u oficialismo) determina su
decision de resguardar la autonomia de la Defensoria (preferencia de la oposicién) o
restringirla (preferencia del oficialismo). En sintesis, cuanto mayor es la expectativa
de alternancia, mayores son las especulaciones respecto del cumplimiento de los
acuerdos que derivaron en disefio durante la gestacion institucional. Los atributos
que configuran el escenario legislativo son (ver Figura I1.1):

- La existencia de un gobierno monocolor o de coalicion, en particular la
conformacion del bloque oficialista al interior del Cuerpo Legislativo.

- El grado de pluralismo del Cuerpo Legislativo calculado segun la cantidad
bancas que un mismo partido controla.®

- El crecimiento de los partidos programaticos respecto de issues vinculadas
a la rendicion de cuentas.

La menor expectativa de cumplimiento de los acuerdos no necesariamente supone
que la Defensoria serd menos autonoma pero si es posible suponer que los
legisladores intentaran imponer elementos en el disefio que les permitan
salvaguardar sus intereses futuros (controlar al Ejecutivo o protegerlo del control), y
que en ese intento, la autonomia de la Defensoria quede en un segundo plano. Por
lo tanto, el resultado del proceso de acuerdo entre los distintos partidos politicos al
interior del Cuerpo Legislativo generard como resultado un determinado nivel inicial
de autonomia para la Defensoria. El nivel inicial de autonomia es construido durante
el proceso legislativo de gestacion institucional e indica con cuanta autonomia nacen
las Defensorias.

A diferencia de la autonomia burocrética, la construccién de la autonomia de origen
de las Defensoria no es tarea del propio organismo sino del Cuerpo Legislativo,
porque es en su seno donde se define el grado de discrecionalidad con el que el
poder politico espera que cuente. Asimismo, en esa definicion no sélo se decide
cuales son los elementos del disefio (primera etapa de la gestacion), sino que
también se constituye como actor implementador del mismo (segunda etapa de la
gestacion). Es asi que la autonomia de origen no sélo se sustentara en las reglas
del disefio sino también en el grado de rigurosidad con el cual el Cuerpo Legislativo
da cumplimiento a dichas regulaciones.

% Algunos autores (Powell, 1982:186; Mayhew, 1991:92) afirman que la existencia de pocos partidos en las legislaturas
(bipartidismos) genera que algunos temas, como por ejemplo el control publico y la rendicién de cuentas, sean menos
discutidos y por lo tanto los acuerdos sean menos costosos. Por el contrario, para legislaturas con mas partidos
(multipartidistas) se afirma que la aprobacion de reformas en tal materia suele ser mas complicada (Haggard and Kaufman,
1994:11).
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Figura ll.1

Grado de Incertidumbre Politica del contexto de Gestacion Institucional
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Fuente: Elaboracién propia

Cabe aclarar que la autonomia de origen de las Defensorias se distingue de la
autonomia que desarrollard una vez iniciadas sus actividades, porque la primera es
producto de la implementacién del disefio a cargo del Cuerpo Legislativo y la
segunda es el resultado del proceso de desarrollo de sus capacidades burocraticas
(autonomia burocratica). En funcion de lo anterior denominamos al grado de
autonomia con la que nacen las Defensorias como nivel inicial de autonomia (por
implementacién de disefio) o autonomia de origen (Ver Cuadro Il.1). Sus tres
componentes son:

- La extension funcional del mandato asignado a la Defensoria.
- Los criterios de seleccion del Defensor del Pueblo Titular.
- La autonomia para organizar la estructura y los recursos de la Defensoria.

El primer componente es la extension funcional del mandato asignado. Puede ser
entendido como el campo de accién que el Cuerpo Deliberativo le habilita a la
Defensoria para funcionar. La extension del mandato puede ser observada a partir
de la indagacion en las funciones establecidas en el disefio y en el alcance de las
mismas. Si el mandato es mas extenso, entonces la autonomia también lo sera, ya
que si la Defensoria cuenta con mayor cantidad de funciones y si el alcance de las
mismas es amplio, entonces podra tener un campo de accion mas extenso para el
ejercicio de su mandato. Los indicadores observables de la extensién son las
normas que regulan las funciones (denuncia, vigilancia, supervision, proteccion de
derechos) y su alcance (los limites y las herramientas para exigir).

El segundo componente esta conformado por los criterios de seleccion del Defensor
Titular. Los elementos del disefio que operan como criterios para dar forma al perfil
de Defensor Titular son los requisitos e incompatibilidades que se establecen para
postularse al cargo, y el mecanismo de seleccion del Defensor Titular. Estos
elementos configuran la imparcialidad del Defensor, definida genéricamente como la
ausencia de intereses particulares (propios o ajenos) para la actuacion y resolucion
de las quejas, o para la solucién de un determinado conflicto. La imparcialidad es un
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rasgo del cargo del Defensor del Pueblo y no de la institucién (se puede predicar de
una Defensoria del Pueblo su autonomia, pero no su imparcialidad), y es posible. Es
por eso que consideramos relevante la incorporacion en el disefio de una clausula
en la que se limiten (en algun grado) los compromisos politico-partidarios de los
candidatos.

Cuadro 1.1

Componentes del Nivel Inicial de Autonomia de las Defensorias del Pueblo.
(Autonomia de origen)

Componente Dimension Subdimensién
Tipo de Funciones
1. Extension Facultades
funcional del Existencia de Legitimacién Procesal
mandato - .
. Tipo de limitaciones
asignado Alcance
Tipo de herramientas para exigir
Requisitos
Requisitos
Cumplimiento de requisitos
Incompatibilidades
2 Criterios de Cumplimiento de incompatibilidades
Seleccion del Incompatibilidades Clausula de incompatibilidad politica-
Defebr:sor d(TI partidaria
Pueblo Titular — - ,.
u e Cumplimiento de incompatibilidad politica-
partidaria

. Rol de la Sociedad Civil
Mecanismo de

seleccion

Cumplimiento procedimiento de seleccion

. Tipo de Jurisdiccion Presupuestaria
Establecimiento del

presupuesto Cumplimiento de establecimiento del
presupuesto
3. Autonomia Disefio de estructura Establecimiento de las normas de dictado
para organizar la | sqministrativa y de Reglamento Interno
estructuray los ; . -
y dictado de normas Cumplimiento de normas para dictado del
recursos de la internas .
. : reglamento interno
Defensoria
Nombramiento del Establecimiento de las normas para el
personal nombramiento del personal

Nombramiento del DP | Establecimiento de las normas para el
Adjunto nombramiento del DP Adjunto

Fuente: Elaboracion propia.

El tercer componente es la autonomia para organizar la estructura y los recursos de
la Defensoria. Esta dimension esta constituida por las reglas que el Cuerpo
Deliberativo establece para que la Defensoria se organice y funcione por si mismay
sin restricciones externas en materia presupuestaria, de nombramiento de personal y
de establecimiento de las reglas de funcionamiento interno. Los indicadores
observables de este componente son el tipo de jurisdiccion presupuestaria, las
normas para el dictado del reglamento interno, de nombramiento de personal y del
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Defensor Adjunto. En este componente se observa el grado de rigurosidad en el
cumplimiento de parte del Cuerpo Deliberativo como de parte de la Defensoria, ya
que es el Unico de los tres componentes del nivel inicial de autonomia en la que la
responsabilidad para garantizar la autonomia es compartida.

4. La tension entre autonomia y capacidad para construir relaciones de
rendicion de cuentas de las Defensorias del Pueblo.

El comportamiento de los organismos estatales que buscan equilibrar las tensiones
entre autonomia interna y vinculos externos puede ser caracterizado como
autonomia enraizada (embedded autonomy), término acufiado por Evans (1995)
para describir el tipo de autonomia que los estados deben construir para el
desarrollo de capacidades adecuadas para el logro de sus objetivos. Para este autor
un estado “capaz” es aquel que logra construir autonomfa enraizada.®*

La autonomia enraizada supone el equilibro entre la coherencia interna (del aparato
burocratico) y su conexion externa (con otros actores sociales) (Evans, 1996: 556).
Cuanto mayor coherencia interna desarrolla un determinado ente publico, se
entiende que mas burocratizados estdn sus procedimientos de gestion y, por lo
tanto, mayor serd la autonomia del organismo. Sin embargo, afirma el autor, este
tipo de automizacion no garantiza por si solo, que se evite el problema del sin-
sentido de la rutinizaciéon y su consecuente aislamiento. En efecto, Evans advierte
que se debe complementar la autonomia con un determinado nivel de enraizamiento
0 conexion externa con otros actores sociales y politicos, sobre todo con aquellos
con los cuales es necesario mantener vinculos fluidos para el funcionamiento y el
logro de los objetivos del organismo. La tensién inherente a toda Defensoria entre
autonomia y capacidad para influir en los actores con los cuales debe construir
relaciones de rendicion de cuentas no es otra que la tension entre coherencia interna
y conexion externa planteada por Evans.

Como se puede observar en la Figura 1.2, las dos dimensiones de la tensién son
entendidas como un continuum que va en el eje vertical desde el nivel madximo de
autonomia (aislamiento) y el minimo (cooptacién), y en el eje horizontal desde el
maximo de capacidad para influir en los actores que deben rendir cuentas
(enraizamiento) y el minimo de capacidad para influir (servidumbre). Si el nivel inicial
de autonomia es muy alto, es decir, si el Deliberativo garantiza sélidamente la
autonomia es esperable que una Defensoria pueda desarrollar ampliamente un
aparato burocratico con alta coherencia interna. Por el contrario, si alguna de las
reglas establecidas para garantiza la autonomia no es establecida o si se flexibiliza,
entonces el nivel de autonomia inicial quedara por debajo del minimo, lo cual
significa que la Defensoria inicia sus actividades en desventaja para el desarrollo de
su aparato publico.

34 El objeto de estudio de Evans son los estados nacionales desarrollistas por eso lo que le interesa es observar las
capacidades del estado para implementar politicas de desarrollo industrial. Al este autor, no le interesa ver cuan autébnomas
son las instituciones sino por qué algunas logran autonomia (burocratizacién) enraizada y otros no. Afirma que la autonomia
del aparato publico “(...) depende de la combinacién, en apariencia contradictoria, de un aislamiento burocratico weberiano
con una intensa inmersién en la estructura social circundante.” (1996: 540) El autor buscando entender cuando, como y por
qué un estado es capaz, deriva conclusiones acerca de las condiciones para construir un determinado tipo de autonomia. A
través del andlisis de las estructuras estatales y de la relacién entre el estado y los actores de la sociedad civil construye el
concepto de autonomia enraizada.
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Figura ll.2

Tension entre Autonomia y Capacidad Relacional
de las Defensorias del Pueblo.
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X
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Fuente: Elaboracién propia

A pesar de que rara vez las Defensorias logran zanjar totalmente la tension entre el
mantenimiento de su autonomia y el desarrollo de capacidades para construir
relaciones de rendicidon de cuentas, no es cierto que todas sean deficitarias en los
dos aspectos. Podemos afirmar que es esperable que se den casos de Defensorias
que hayan sido exitosas en el objetivo de mantener su autonomia pero que hayan
fracasado en el desarrollo de sus capacidades para influir. Por el contrario, también
puede darse el caso, en el cual alguna Defensoria haya logrado vincularse con los
agentes publicos, pero al costo de perder la autonomia, es decir, mediante vinculos
selectivos de cooptacion, o persiguiendo intereses corporativos.

La ausencia de cualquiera de estos atributos afecta de diferente manera el
cumplimiento del mandato especifico de la Defensoria, ya que si no lograran
desarrollar capacidad de influencia, podrian transformarse en instituciones inocuas, y
si no lograran mantener su autonomia, podria terminar siendo una institucion
colonizada y particularista. En ambos casos, el resultado seria el mismo: la
incapacidad para funcionar segin su mision especifica. En funcion de este
argumento es posible plantear cuatro tipos ideales de resoluciones de la tension que
se les presenta a las Defensorias:

- La Defensoria Inocua (Tipo 1) es aquella en la que logra un alto nivel de
coherencia interna del aparato burocratico tal que le permite manejarse con
mucha autonomia. Al mismo tiempo, a pesar de esta solidez burocratica el
bajo desarrollo de conexiones externas no le permite desarrollar su capacidad
para influir. De ahi que sea inocua. Es muy eficiente en sus procedimientos,
persigue sus propios objetivos, pero es poco eficaz ya que no logra cumplir el
mandato Ultimo que es lograr que los actores a los que tiene que controlar le
respondan rindiendo cuentas. Este tipo se corresponde con el caso de
Defensorias que no han tenido limitaciones en el desarrollo de su aparato
interno, pero si las han tenido al momento de intentar influir en quienes deben
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rendirle cuentas. Los actores externos se muestran impermeables a sus
exigencias de explicaciones y justificaciones.

- La Defensoria Anulada (Tipo Il) es el caso opuesto en lo referente a la
autonomia. Sus acciones no tienen coherencia interna ya que no hay un
objetivo claro frente al cual organizar el aparato. En este sentido, al ser muy
poco eficaz (incapaz de lograr sus metas) tampoco logra desarrollar vinculos
externos con aquellos actores a los que debe interpelar (en muchas
ocasiones, por omision de su mandato y no tanto por acciones ineficaces).
Este es el caso en el cual, la Defensoria es una “céscara vacia”, ya que no es
funcional a ni a sus propios objetivos ni a los de ningun actor externo.

- La Defensoria con autonomia enraizada (Tipo Ill) es aquella en la que la alta
coherencia interna del aparato le permite manejarse autonomamente tanto
para establecer sus propios objetivos como para decidir como alcanzarlos. La
autonomia lograda es enraizada porque la forma en que construyd sus
conexiones externas posibilita conseguir respuestas a los pedidos de
explicaciones vy justificaciones de parte los actores a los que debe controlar,
sin dejar de perseguir los objetivos de la institucion (es decir, cumplir su
mandato de exigir rendicion de cuentas).

- La Defensoria Cooptada (Tipo IV) es el caso opuesto en lo referente a la
autonomia. Sus acciones no tienen coherencia interna ya que no hay un
objetivo claro frente al cual organizar el aparato, y si lo hay, no es un objetivo
establecido autbnomamente. Al no tener autonomia, pero si estar altamente
conectado con los actores externos, el desarrollo de dichos vinculos no
responde al objetivo de cumplir su mandato especifico sino que responde a
objetivos externos. Este es el tipo de Defensoria en el cual el enraizamiento
con la sociedad se convierte en cooptacién porque la Defensoria en lugar de
persuadir a los actores que deben rendir cuentas de que lo hagan, termina
siendo persuadida del cumplimiento de su mandato. Su mandato ya no es
asignado por la norma sino el que determinan esos actores externos.

De los cuatro tipos ideales de Defensoria, el que representa la resolucion de la
tension es el tipo lll, mientras que los otros (1, Il, IV) representan las variantes en las
cuales los atributos de la dimension de la autonomia y de la dimension de la
capacidad para construir relaciones de rendicién de cuentas, estan ausentes o
disminuidos.

Existe un importante cuerpo de literatura que se ha propuesto analizar, a partir de
otros referentes empiricos, las dos dimensiones que caracterizan la tension que
tienen que sortear las Defensorias en términos de capacidades estatales.®® En lineas
generales podemos definir a la capacidad estatal como las habilidades de los
organismos publicos para el cumplimiento de sus metas y objetivos. Especificamente

% En otras definiciones se entiende a las capacidades como las habilidades de las agencias estatales para desempefar sus
tareas con el objetivo de lograr efectividad, eficiencia y sustentabilidad (Hilderbrand y Grindle, 1997); habilidades desarrolladas
en con el fin de alcanzar los maximos niveles de valor social (Repetto, 2007); habilidades para adaptarse a los shocks y a las
presiones externas (Storner-Weiss, 2002); habilidades para identificar necesidades y obtener recursos faltantes, asi como para
disefiar incentivos y crear oportunidades para un mejor uso de los recursos disponibles (Hall, 2002). A pesar de que estos
estudios no pusieron su atencién en el tipo de organismos que aqui analizamos sino en la generalidad de los organismos
estatales, es posible hacer uso de algunos de sus planteos.
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en nuestro caso, siguiendo el argumento %ue plantea que la capacidad se mide en
relacién a las funciones que debe cumplir,® la especificidad de la capacidad de las
Defensorias estaria dada por su mandato asignado (exigir rendicién de cuentas).
Asimismo para el estudio de las capacidades estatales la literatura las ha
desagregado en varios subtipos o dimensiones®’ pero en funcién del abordaje
tedrico que proponemos para el andlisis de la tension entre autonomia y capacidad
relacional de las Defensorias, tomaremos dos dimensiones centrales: la dimensién
de las capacidades burocratica (dimension de la autonomia) y la dimensién de las
capacidades relaciones (dimension de la capacidad para construir relaciones de
rendicion de cuentas).

En cuanto a la definicion de la dimensién de las capacidades burocréticas,
encontramos coincidencias en la literatura respecto a las condiciones necesarias
para desarrollar capacidades que estimulen la coherencia interna del aparato, como
por ejemplo, poseer abundantes recursos econémicos, disponer de un conjunto de
funcionario cualificados® (Skocpol, 1985: 9; Skocpol y Weir: 1985: 95; Geddes,
1994: 3), disponer de un aparato burocratico amplio y coherente (Rueschemeyer y
Evans, 1985: 50), y establecer acuerdos sobre objetivos comunes (Grindle, 1996).
Para el estudio de las Defensorias tomaremos como indicadores del desarrollo de
capacidades burocraticas (ver Cuadro 11.2):

- Eltipo de estructura organizacional interna.
- Los procedimientos de gestion de los recursos humanos.
- El talento intelectual del conjunto de los agentes publicos.

La estructura organizacional interna puede ser definida como la forma que asume la
organizacion vertical y horizontal del conjunto de tareas que lleva a cabo un
organismo. Dicha modalidad supone una determinada jerarquia que marca la linea
de autoridad entre las &reas, las distintas maneras en que se dividen las tareas y el
modo en que se da la coordinacion entre ellas. En el caso de las Defensorias
Municipales, al tratarse de organismos de baja escala (poca cantidad de
funcionarios, division funcional relativamente sencilla) la estructura organizacional
interna tiende a ser muy basica. Por otra parte, al tratarse de organismos con
amplias prerrogativas formales, la tendencia es que la estructura asuma formatos
muy diversos. Tomaremos como indicadores de esta sub-dimension: la magnitud de
aparato (cantidad de funcionarios) (Sikkink, 2009: 238); el grado de especializacion

% De acuerdo con Sikkink (2009: 14), el concepto de capacidad estatal es relativo. “(...) el Estado es fuerte o capaz en relacién
con las tareas que se fija asi mismo le son fijadas. Asi pues, la capacidad del Estado no se mide en términos absolutos, sino en
términos de su adecuacion o no a las funciones que debe cumplir.”

%7 por ejemplo, podemos mencionar, el estudio de Grindle (1996) que propone analizar las capacidades estatales segin sus
dimensiones constitutivas: institucional, técnica, administrativa, y politica; los estudios de Repetto (2007) y Alonso (2007) en los
gue se las define como capacidades administrativas y politicas, y el estudio de Oszlak y Orellana (2002) que las clasifica en
funcién de los déficits que presentan: en las leyes, reglas, normas y “reglas de juego”, en las relaciones interinstitucionales, en
la estructura organizacional interna y distribucién de funciones, en la capacidad financiera y fisica de las agencias ejecutoras,
en politicas de personal y sistema de recompensas, con la capacidad individual de los participantes en las agencias
involucradas en el proyecto.

% varios autores han puesto el acento en las capacidades de los funcionarios publico para definir a las capacidades de los
organismos, por ejemplo, Migdal (1988) afirma que las capacidades se corresponden con las habilidades de los lideres
estatales para utilizar los 6rganos del estado con el fin de lograr que los integrantes de la sociedad sigan los objetivos de las
dirigencias. Por su parte, Bertranou (2010) las define como las habilidades de los agentes publicos y la legitimidad de las
organizaciones y estructuras para promover voluntariamente en otros actores, acciones de produccién y coproduccion de
bienes y servicios publicos socialmente valorados. En este grupo también se encuentra el trabajo de Rodriguez Gusta (2000)
en el que se entiende a las capacidades del estado como el agregado de las cualidades y orientaciones de los actores
estatales.
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funcional (divisiéon de tareas); la jerarquizacion del Defensor Titular; y la coordinacién
inter-areas (Sikkink, 2009: 239).

La segunda subdimension aborda los procedimientos de gestion de recursos
humanos de las Defensorias. En términos generales podemos afirmar, de acuerdo
con Longo (1992),* que uno de los objetivos del desarrollo de procedimientos de
gestion de los recursos humanos es establecer un nexo entre los objetivos del
organismo y las personas que llevan a cabo las tareas. Estos procedimientos no
crean valor sino en la medida en que resultan coherentes con las prioridades y
finalidades organizativas. Es por eso que, para el caso de las Defensorias, podemos
definirlos como el conjunto de decisiones y actividades de hecho que se adoptan y
desarrollan con el fin de organizar a las personas que la conforman de modo tal que
se alineen sus objetivos particulares con los objetivos que responden su mandato
especifico (v.g. selecciéon de personal especializado en problematicas municipales,
con experiencia en temas de control publico, o en temas de derechos humanos;
formacioén en habilidades vinculadas con estos tépicos).

En particular, para este trabajo observaremos el modo en que las Defensorias
gestionan el acceso de las personas a su puesto de trabajo, los movimientos de las
personas entre puestos de trabajo de la organizacion (movilidad funcional), la
continuidad en el puesto (cantidad de afios como empleados del organismo) y las
compensaciones salariales con las que la organizacion satisface a sus empleados.

La tercera y ultima sub-dimension la definimos como el talento intelectual del
conjunto de los agentes publicos, es decir como el grado de idoneidad de los
funcionarios para el desarrollo de su tarea. De acuerdo con Skowronek (1982) la
particularidad de una esfera del estado puede ser descripta en términos de tipos de
talentos intelectuales empleados en ella* lo que significa que si se analiza los
talentos individuales podrian sacarse conclusiones sobre el talento intelectual del
organismo estudiado. En base a la propuesta de Sikkinik (2009: 237-239) indagamos
en esta sub-dimension a través de tres variables: el nivel de profesionalizacion
(estimado por el nivel de instruccion de los empleados) y los procesos de formacién
destinados a garantizar los aprendizajes individuales y colectivos necesarios para
abordar los objetivos de la institucion.*

39 Nuestro interés no esta puesto en la integralidad de la gestién de recursos humanos de las Defensorias sino en algunos de
los atributos que consideramos relevantes para explicar el desarrollo de capacidades, es por eso que no hablamos de Sistema
de Gestion de Recursos Humanos, tal como lo hace Longo, sino de procedimientos de gestién de recursos humanos.
Habitualmente estos procedimientos se enmarcan en el Sistema de Gestion del Empleo Municipal que esta regulado por
normativas provinciales. Esto, muchas veces, implica que el propio municipio no cuente con todo el herramental necesario para
definir sus propias politicas de gestion de recursos humanos, y por ende, las Defensorias Municipales tampoco. Esto motiva
que a la hora de estudiar sus propios procedimientos de gestion de recursos humanos, la situacién antes descripta se
profundiza.

0 “E| estado no es sélo un arreglo de instituciones y procedimientos, también es una empresa intelectual. (...) el talento
intelectual disponible para encontrar soluciones e innovaciones es fundamental para las capacidades de un estado y para que
éste se mantenga a sf mismo en el tiempo.” (Skowronek, 1982: 31)

1 Sikkink (2009: 237) afirma que es dificil separa el analisis de los procedimientos operativos de gestién de recursos humanos
utilizados del andlisis del talento intelectual disponible. La orientacién del estado en cuanto a sus procedimientos influye en los
talentos y destrezas que es capaz de convocar.
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Cuadro 1.2

Componentes de la Capacidad Burocrética de las Defensorias del Pueblo.

Componente Dimensién

Magnitud del Aparato

Jerarquizacion de la figura del Defensor Titular

1. Estructura organizacional interna — -
Grado de especializacién funcional

Grado de coordinacion interareas

Acceso a los puestos de trabajo

2. Procedimientos de gestion de los Movilidad Funcional
recursos humanos Compensaciones Salariales

Continuidad en el puesto

Perfil de los Defensores

3.Talento intelectual del conjunto de

. Nivel de Profesionalizacion
los agentes publicos

Procesos de Formacion

Fuente: Elaboracién Propia

En cuanto a la dimension relacional, la literatura sobre capacidades estatales
relacionales se ha preocupado principalmente por brindar explicaciones para
comprender las relaciones entabladas entre algunos segmentos del estado y la
sociedad civil (Evans, 1996; Oszlak, 1997; Rodriguez Gusta, 2008; Alonso, 2007;
Bertranou, 2010). Posteriormente, los estudios comenzaron a poner su atencion en
otro tipo de manifestaciones de capacidad (Bertranou, 2010: 60), por ejemplo,
aquellas en las que las relaciones se dan entre diferentes organismos del estado
(Repetto, 2007; Isuani, 2011).

Recordemos que habiamos definido a la rendicién de cuentas como una relacion
entre principales que exigen y agentes que responden, que en el caso de las
Defensorias se caracterizaba por la falta de facultades punitivas. De acuerdo con
Bertranou (2010) mas alla de “hacer cumplir las reglas” imperativamente, las
capacidades relacionales suponen que el estado puede “hacer hacer acciones
nuevas que produzcan un bien publicamente valorado.” En otras palabras, las
agencias estatales, ademas de relacionarse imperativa o confrontativamente,
pueden relacionarse estimulando a otros actores, a partir de acciones de
colaboracion o acuerdo, a que brinden determinados bienes o servicios. Es por eso
que cuando las Defensorias desarrollan sus capacidades relacionales no hacen otra
cosa que construir vinculos no imperativos en calidad de principales, con los
funcionarios del Ejecutivo Local a los que debe exigir rendicion de cuentas.

Pero las relaciones de rendicién de cuentas que construye la Defensoria no son sélo
del tipo principal-agente, sino que también entabla relaciones de mediacion con la
sociedad civil y otros agentes no municipales (v.g. ejecutivos provinciales, empresas
de servicios publicos, obras sociales, entidades intermedias, asociaciones barriales,
etc.). Por lo tanto, podemos entender a la capacidad relacional de las Defensoria
como la capacidad para construir relaciones de rendicion de cuentas como
principales y como mediadoras.

Esta capacidad esta compuesta por cuatro capacidades especificas que se definen a
partir de la implementacion del proceso de actuacion (Figura 11.3) de las Defensorias,
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que comienza cuando se toma contacto con el insumo principal de las Defensorias,
las quejas y se cierra cuando se emite una resolucién. Las cuatro capacidades
relacionales son:

Capacidad para la captacion de informacion
Capacidad para la realizacién de actuaciones
Capacidad para el dictado de las resoluciones
Capacidad para la comunicacion de las actuaciones

Al activar capacidades relacionales para la captacion de informacion, la Defensorias
buscan vincularse con los actores de la sociedad civil, medios de comunicacion y
otros actores no municipales con el fin de obtener informacién sobre la situacion de
sus derechos e intereses. Esta capacidad supone una actitud de “vigilancia” de parte
de la Defensoria para conocer la situacion de los derechos e intereses ciudadanos
en la localidad.

Figura 11.3

Proceso de gestion de las Defensorias del Pueblo.
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Fuente: Elaboracién Propia.
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Aunque existen varias formas de captar informacion, la principal fuente de la que
nutre la Defensoria son las quejas. Las quejas son expresiones de disgusto o
disconformidad respecto de algin bien o servicio brindado por la administracion
publica (municipal, provincial, o nacional). Una queja puede ser consecuencia o
efecto de una medida que afecta personalmente a alguien pero también puede estar
dirigida a mejorar el sistema administrativo o a impedir la consolidacién de una
injusticia. Tanto en un caso como en el otro, es decir, si el propésito original fue
expresar un problema particular o un problema colectivo, el resultado de la queja
puede ser una recomendacién de tipo general cuyo beneficiario sea el conjunto de la
poblacion (Constenla, 2010b: 327-328). De acuerdo al tipo de problema que expresa
la queja peticionada (a pedido de parte) o el problema espontdneamente identificado
(de oficio), la Defensoria inicia un tipo de actuacion diferente.*

42 uCierto es que debe distinguirse el género “actuacion” de la especie “queja”. Esta, es una forma de actuacién que solo se
verifica cuando media una peticién, individual o colectiva. La investigacién promovida de oficio origina una actuaciéon pero no
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Por medio de capacidad para la realizacion de actuaciones se construyen vinculos
de exigibilidad de rendicion de cuentas con los agentes de la administracion publica,
y de mediacion con otros actores no municipales y de la sociedad civil. Las
actuaciones son los tramites que las Defensorias inician con motivo de una queja o
una accion de oficio (Maiorano, 1999: 512), e implican la puesta en préctica de las
facultades formalmente definidas en las normas que regulan a las Defensorias (de
denuncia, investigacion, supervision y proteccién de derechos).”®* Al dar inicio a una
actuacion lo que se pone en juego la capacidad de la Defensoria para lograr que los
agentes (y otros actores) le brinden una respuesta (que explique o justifiqgue una
situacion, o en la que se acceda a abordar un tema en conjunto, etc.). En otras
palabras, para considerar a una actuacion como positiva, el destinatario debe ofrecer
una contestacion en la que responda coherentemente al pedido de rendicion de
cuentas (o de colaboracién), mas alla de que dicha contestacién brinde una “solucion
efectiva” que favorezca al o los beneficiarios.** Si la actuacién tiene un resultado
positivo, se inicia el dictado de una resolucién, por el contrario si el resultado es
negativo, la Defensoria puede realizar una nueva actuacién o continuar con la misma
hasta que se obtenga una respuesta positiva.

Un elemento fundamental para el desarrollo de la capacidad relacional de actuacién
es el tipo de contacto que se establece con los actores externos, ya sea definido por
medio de la cantidad de actuaciones que dirige al ejecutivo u otros actores, como la
actitud de respuesta de los agentes del ejecutivo y de otros actores. Esta puede ser
de caracter colaborativo, meramente receptivo, de indiferencia o de rechazo.

La tercera de las capacidades especificas que componen la capacidad relacional de
las Defensorias es la correspondiente al dictado de resoluciones. La resolucién es
un documento dirigido a los agentes de la administracion publica (o a todo actor
externo con el cual se establecié un vinculo para proteger derechos o intereses) en
el que formalmente se dictamina la “solucion” que la Defensoria les exige que
dispongan, para reparar, compensar o satisfacer el déficit manifestado en la queja.
La Defensoria emite una resolucién una vez que recibe la respuesta del actor
externo a la actuacion, con el objetivo de la exigir un cambio en el comportamiento
del actor externo. Sin embargo, la exigencia nunca pasa de una recomendacion, ya
que por su caracter no vinculante, siempre expresa una sugerencia, propuesta,
advertencia o recordatorio de los deberes legales o funcionales (Maiorano, 1999:
530). La capacidad para emitir resoluciones puede analizar a partir de la frecuencia
de emision (medida por el promedio anual de la emision de resoluciones) y por su
contenido (si apunta a generar un cambio en el comportamiento de los actores o si
simplemente busca generar acciones colaborativas).

constituye una queja, ya que aqui la decision de promoverla es exclusiva y excluyente del titular de la institucién.” (Maiorano,
1999: 512)

3 No toda queja recibida supone el inicio de una actuacién, sino que la Defensoria puede evaluar si es o no necesario
realizarla. Para rechazar una queja puede argumentar causales imperativas (por el contenido de la queja o por la carencia de
fundamento) o facultativas (por estar fuera de las competencias de la Defensoria) (Maiorano, 1999: 520). Asimismo, cabe
aclarar que el rechazo de una queja, no siempre supone rechazar también al demandante. En muchas ocasiones lo que la
persona trae no es una gueja sino una consulta o algun otro tipo necesidad, frente a esta, la Defensoria actlia descartandola
como queja pero atendiéndola como consulta.

44 Los beneficiarios son los que reciben los “beneficios” de las actuaciones, es decir, son potenciales beneficiarios todos los
habitantes del territorio sobre el cual tienen alcancen las facultades de la Defensoria. Por su parte los destinatarios, son los que
reciben las resoluciones (el producto final) es decir, son los agentes de la administraciéon publica (municipal, provincial o
nacional, segun corresponda).
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Por dltimo, las Defensorias desarrollan capacidades para la comunicacion del
resultado de la actuacion. Su objetivo dar a conocer a los interesados o la
comunidad en general el resultado (positivo o negativo) de la actuacion. La
capacidad de comunicacion se manifiesta a través de practicas como la publicacion
del Informe Anual de gestién como la comunicacion con los demandantes una vez
finalizado el proceso de actuacion.*

A pesar de que los cuatro tipos de capacidades relacionales estan ligados al proceso
de actuacion, no tienen solo existencia juridica o procedimental, sino que se
manifiestan a través del conjunto de practicas y estrategias de exigibilidad y
mediacion desarrolladas al implementar tales procesos. Las practicas se activan
cuando se ponen en accion las facultades formales de la Defensoria, pueden ser
clasificadas como, de supervision (vigilancia y monitoreo), de investigacion, de
denuncia, y de promocion de derechos (Ver Cuadro I1.3).

Cuadro 1.3

Capacidades relacionales: Practicas de rendicion de cuentas de
las Defensorias del Pueblo

Tipo Ejemplos

Pedido de Informes
De Investigacion Acceso a archivos
Pedido de pericias

Publicas (en medios de comunicacién)
De Denuncia Judiciales (acciones de amparo, denuncias
penales, etc.)

De Supervision por monitoreo| Monitoreo de Politicas Publicas

Receptoria de quejas intramuros
De Supervision por vigilancia | Receptoria de quejas extramuros
Reuniones con grupos de vecinos

Talleres Educativos
De Proteccion de Derechos Campanias de concientizacion
Jornadas de Debate

Fuente: Elaboracién propia

Las préacticas de supervision son ejercidas a través de la vigilancia de la situacion de
los derechos e intereses ciudadanos y del monitoreo de politicas y servicios
publicos.*® Especificamente, las practicas de monitoreo de politicas y servicios
publicos tienen por fin realizar un seguimiento sistematico sobre una determinada
area, departamento o campo de cuestiones, con objetivos y metas formuladas con
especificidad, durante un periodo de tiempo pre-establecido. Supone el relevamiento
y sistematizacién de informacién, la construccién de indicadores y el posterior
analisis, no se monitorea cualquier politica sino aquella en la que se estiman
irregularidades en el cumplimiento de derechos e intereses ciudadanos.

5 Si la actuacion fue iniciada de oficio, para su comunicacién sélo basta con darle publicidad (v.g. en el informe anual, en
medios masivos, en medios de difusiéon propios, etc.), en cambio si la actuacién se inicié a pedido de parte, la Defensoria se
comunica directamente con quien o quienes presentaron la queja. Esta capacidad est& relacionada con lo que Maiorano (1999:
531) denomina como facultad informativa.

Este tipo de practicas emerge a partir del rol que cumplen las Defensorias como mecanismos de responsabilizaciéon por
control social y a partir de la incorporacion del enfoque de derechos como criterio para la identificacién de de los problemas
socialmente relevantes y la visibilizacién de los grupos histéricamente excluidos (Alza Barcos, 2009: 8).
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Por otro lado, estan las practicas de vigilancia. Para su ejercicio se parte del
reconocimiento de la sociedad civil como fuente legitima de informacién acerca de
las situaciones de vulnerabilidad de los derechos que se presentan en el territorio.
Las préacticas de vigilancia constituyen el modo en el que las Defensoria se nutren de
informacion sobre las necesidades de la comunidad y de los particulares, es por eso
que en general, son el puntapié inicial para justificas el inicio de los otro tipos de
practicas de exigibilidad (ya sea de investigacion, promocién o monitoreo). El modo
mas elemental (aunque pasivo) de ejercicio de las practicas de vigilancia es la
recepcién de quejas en las oficinas de la Defensoria, mientras que otros modos mas
activos se dan cuando las Defensorias entablan contactos extra-muros con
entidades intermedias, grupos de vecinos, etc.

A las préacticas de investigacion las definimos como la puesta en accion de las
facultades para investigar todo reclamacién relacionada con actos administrativos
gue en apariencia se presenten como contrarios a la ley, irrazonables, injustos,
arbitrarios, discriminatorios o que defrauden las expectativas de un correcto
pronunciamiento de la Administraciéon (Constenla 2010b: 265).*” Ejemplos de
practicas de investigacion son: hacer pedidos de informes, acceder a archivos,
ordenar la realizacion de estudios y pericias, etc.

Las préacticas de denuncia son aquellas acciones a partir de la cuales las
Defensorias denuncian, las situaciones de vulneraciéon de derechos o del interés
legitimo de parte de los agentes del poder publico. Las Defensorias pueden hacer
denuncias publicas (v.g. a través de medios de difusion propios o externos, o de la
presentacion de informes ante el Cuerpo Deliberativo) o judiciales (v.g. a través de
la presentacion de acciones legales ante los tribunales correspondientes).

Las préacticas de promocién de derechos suponen el ejercicio combinado de
acciones del orden de lo comunicacional y educativo que apunten a la generacion
de cambios culturales (de todas la poblacion o de una poblacién especifica). Las
Defensorias del Pueblo para promover los derechos humanos y de la cultura
democrética (Constenla, 2010a; Monsivais, 2007) realizan practicas de difusion
(realizacién de debates publicos y campafias publicas; sensibilizacion por medio de
la informacién) y de educacion (talleres de capacitacion en derechos). Es decisivo el
vinculo con la sociedad civil para implementar este tipo de practicas.

Para desarrollar una estrategia de exigibilidad, las Defensorias deben definir
previamente con qué tipo de agente van entablar la relacion de rendicion de cuentas,
a través de qué tipo de vinculo, y para lograr qué tipo de intervencién. Los tres
atributos que definen una estrategia de exigibilidad (Ver Cuadro 11.4) son los
siguientes:

- Eltipo de actor con el cual construye la relacién de rendicion de cuentas.
- La modalidad de vinculacion con los agentes.

7 Cabe aclarar que, tal como sefiala Constenla (2010b: 266) las facultades investigativas cesan cuando el mismo hecho, por
alguna circunstancia se encuentra sometido al conocimiento de la justicia. Esta exigencia, explica el autor, deriva de que
queda sobreentendido que estando un reclamo o denuncian bajo una decisién judicial, la persona o grupo de personas en
cuestion, estarian amparados por las garantias del debido proceso.

63



- El tipo de intervencién que persigue.

Las capacidades relacionales, tal como su nombre lo indica, son vinculos relativos,
configurados tanto desde el interior como desde el exterior a las Defensorias. A partir
de la identificacion del agente con el cual se construye la relacion de rendicion de
cuentas, también se configura el rol de la propia Defensoria. En este sentido, el
primer atributo de las estrategias parte de ese doble rol asumido por la Defensoria,
ya sea como agencia de rendicion de cuentas horizontal (la Defensoria como
principal), como mecanismo de responsabilizacion por control social (la Defensoria
como mediadora).
Cuadro 1.4

Capacidades relacionales: Atributos de las estrategias para construir relaciones de
rendicion de cuentas de las Defensorias del Pueblo.

Dimensién Atributos

Agentes municipales (politicos o funcionarios de
carrera): estrategias de exigibilidad

Actores estatales no municipales, y de la sociedad civil:
estrategias de mediacion

1. Tipo de actor con el cual
construye la relacién de rendicién
de cuentas

2. Modalidad de vinculacién con los | Didlogo
actores

Confrontacion

Intervencién orientada a casos

3. Tipo de intervenciéon que persigue
Intervencion orientada a politicas

Fuente: Elaboracion propia

A las estrategias orientadas los agentes municipales, las denominamos estrategias
de exigibilidad, es decir, aquellas en las cuales las Defensorias asumen el rol de
principal. Por otra parte, las estrategias de vinculacion con con la sociedad civil (v.g.
entidades intermedias, organizaciones sociales, asociaciones vecinales,
movimientos sociales, etc.) o con actores que no estan en la érbita de aplicacion del
poder de policia municipal las denominamos estrategias de mediacion.

El segundo de sus atributos define a las estrategias por medio de la modalidad de
vinculacion a través del cual la Defensoria se propone incidir en su interlocutor. Una
estrategia dialoguista (o con tendencia al dialogo) implica una actitud de apelacién al
intercambio de opiniones y saberes, y a la articulacién de tareas para la resolucion
de las demandas. Por el contrario, una estrategia confrontativa (o con tendencia a la
confrontacién) se da cuando la Defensoria opta por la resolucion de las demandas
apelando a la confrontacion o al litigio.

El tercer atributo es el tipo de intervencion que pretende hacer la Defensoria con la
implementacién de la estrategia. Si la estrategia se desarrolla por medio de
intervenciones orientadas a la resolucion de casos puntuales (por demandas
individuales o colectivas) estamos frente a una estrategia reactiva (cases-oriented
strategy). Por el contrario, si la estrategia se desarrolla por medio de intervenciones
orientadas a la implementacion de politicas destinadas afrontar problemas
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recurrentes, se denominaran estrategias proactivas (policy-oriented strategy) (Alza
Barco, 2006: 3).*

De la combinacién de estos tres atributos (el agente a quien exige, la modalidad de
vinculacién y el tipo de intervencion) se obtienen distintos tipos de estrategias, que
denotan distintas formas de relacionarse con el entorno. El atributo que define
centralmente la estrategia es a quién exige rendicion de cuentas, mientras que los
dos restantes indican atributos secundarios que indican como las Defensorias se
vinculan con dichos agentes y con qué objetivo se implementa la estrategia

Cuadroll. 5

Componentes de la Capacidad Relacional de las Defensorias del Pueblo.

Componente Dimension Sub-dimension

Practicas de captacion de

. . Practicas de vigilancia
informacion

1. Capacidad de
captacion de
informacioén

. - Modalidad de vinculacién con los agentes.
Estrategias de captacion de

informacién

Tipo de intervencion

Cantidad de actuaciones dirigidas al
Municipio

Modalidad de vinculacion con agentes
municipales

Contacto con el municipio

Estrategias de exigibilidad
Tipo de Intervencién

2. Capacidad de
actuacion

Actitud de los funcionarios
durante la primera gestion
del DP

De funcionarios politicos

De funcionarios de carrera

Contacto con Entidades
Intermedias

Frecuencia de actuaciones iniciadas en
demandas de colectivos sociales.

Estrategias de Mediacion

Modalidad de vinculacién con actores no
municipales

Tipo de Intervencién

3. Capacidad de
resolucion

Dictado de Resoluciones

Frecuencia de dictado de resoluciones

Contenido de las resoluciones

4. Capacidad de
comunicacioén de
las actuaciones

Presentacion del Informe
Anual

Cantidad informes anuales presentados a
Cuerpo Legislativo

Incidencia de los Informes Anuales en la
comunidad

Comunicacién con
demandantes

Frecuencia de comunicacién con
demandantes

Fuente: Elaboracion Propia.

48 Cabe afirmar que cuando las Defensoria intervienen reactivamente, reducen su intervencién a la atencién de casos.
Reaccionan recibiendo demandas (individuales o colectivas) y las procesa en funcion de algunas de las préacticas de
exigibilidad (v.g. elevando pedidos de informes al Ejecutivo, presentado acciones de amparo, etc.) Pero ademas, la recepcion
de demandas permite a las Defensorias identificar temas relevantes de incidencia politica. Tal como afirman algunos autores, la
atencién de quejas individuales o colectivas de los ciudadanos en contra de la administracién estatal no es sino una parte —
importante pero sélo una parte- de las labores que realiza una Defensoria (Bizjak, 2001: 93; Uggla, 2004: 440; Alza Barco,
2006: 10; Constenla, 2010b: 288). Por eso es que, ademas de desarrollar estrategias reactivas, también la Defensorias pueden
intervenir proactivamente frente a los problemas de la comunidad. Esta supone que: 1) La Defensoria toma un posicionamiento
especifico frente a un problema socialmente problematizado (cualquiera sea su origen) y decide implementar un conjunto de
acciones coordinadas, sistematicas y con coherencia interna, destinadas a la proteccion de derechos. 2) La estrategia no se
agota en un caso, sino que busca abordar los problemas socialmente relevantes mas alla de las demandas coyunturales.
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El desarrollo de cada tipo especifico de capacidad relacional (de captaciéon de
informacion, de actuacion, de resolucion, de comunicacién) conlleva el ejercicio de
determinadas précticas y estrategias, y no de otras. Tal como se presenta en el
Cuadro 1.5, algunas préacticas y algunas estrategias por su naturaleza son mas
adecuadas para el desarrollo de algunas capacidades, y otras simplemente son
contradictorias. Es por eso que no cualquier tipo de capacidad puede ejercerse a
través de las mismas estrategias y practicas. El mismo razonamientos se puede
aplicar entre practicas y estrategias, no hay linealidad entre ellas.

5. Sumario.

En este capitulo presentamos el marco analitico con el cual abordaremos los casos
de estudio. Tal como se puede observar, se pretende que con este enfoque pueda
darse cuenta del funcionamiento general de las Defensorias del Pueblo en tanto tipo
de mecanismo de exigibilidad de rendicién de cuentas y mediacion, mas alla de la
especificidad que del nivel local.

Como problemas de investigacion planteamos dos interrogantes: cuéles son las
condiciones bajo las que el Cuerpo Deliberativo acuerda un disefio institucional que
dote a la Defensoria con atributos que le permitan iniciar sus actividades con
autonomia; y cudl es la incidencia del nivel inicial de autonomia en las posibilidades
de que las Defensorias desarrollen estrategias que les permitan sortear la tension
autonomia-capacidad para construir relaciones de rendicion de cuentas.

A partir de ambos presentamos las principales herramientas tedricas con las que
trabajaremos. La primera pregunta nos llevo a elaborar el concepto de gestacion
institucional, el cual es entendido como el proceso deliberativo de generacion de
acuerdos para lograr sancionar el disefio institucional y para decidir quién sera el
primer Defensor Titular. Como todo proceso deliberativo no estid exento de
conflictividades originadas en las disputas politico-partidarias. Es por eso que
incorporamos la nocién de certidumbre/incertidumbre politica entendida como un
atributo del contexto en el cual se dan los acuerdos. La incertidumbre politica esta
determinada por las expectativas de alternancia en el poder politico local, puesto que
estas expectativas modifican las preferencias de los legisladores a la hora de formar
los acuerdos. El resultado del proceso de gestacion puede observarse identificando
el nivel inicial de de autonomia o autonomia de origen, que el Cuerpo Deliberativo
establece para que organismos comience a operar.

A partir de la segunda pregunta de investigacion, presentamos el concepto de
tensibn autonomia-capacidad para construir relaciones de rendicion de cuentas,
definida a partir de dos de los principales atributos que caracterizan la naturaleza de
las Defensorias del Pueblo: la necesidad de que se sea independiente de toda
autoridad y la ausencia de facultades para exigir respuestas vinculantes. En funcion
esto, abordamos la tensidon autonomia-capacidad a partir del concepto de capacidad
estatal en su dimension burocratica, y capacidad estatal en su dimensién relacional.

A las capacidades burocraticas las definimos como las habilidades de los
organismos publicos que dan coherencia interna a su aparato para el cumplimiento
de sus metas y objetivos, y a las capacidades relacionales las identificamos a partir
de la manifestacion que asumen en este tipo de organismo, es decir, como
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estrategias de exigibilidad de rendicion de cuentas. Por medio de las estrategias
principales de exigibilidad, las Defensorias construyen sus vinculos externos con los
actores municipales, por medio de las estrategias de mediacion hacen lo propio
respecto de actores estatales no municipales y de la sociedad civil. Las estrategias
se implementan por medio de las practicas de exigibilidad, que no son otras que las
funciones formalmente establecidas puestas en accion (denuncia, investigacion,
supervision, y promocién de derechos).

Tal como se plantea en las hipotesis el contexto de gestacion incidird en el nivel
inicial de autonomia, con el que nacen las Defensorias, y esta a su vez abrird
distintas posibilidades para la resolucion de la tension entre autonomia y capacidad
relacional. Hemos graficado esta tension a partir de dos ejes analiticos que nos
permitieron construir cuatro tipos ideales de Defensorias del Pueblo, frente a los
cuales compararemos los casos que se estudiardn en los capitulos siguientes:
defensoria inocua (tipo 1), anulada (tipo 1), con autonomia enraizada (tipo Ill), y
cooptada ((tipo 1V).
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SECCION II
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CAPITULO IIl: LAS DEFENSORIAS DEL PUEBLO DE LOS MUNICIPIOS
DE VICENTE LOPEZ Y GRAL. PUEYRREDON.

1. Introduccion.

En capitulo tiene como objetivo presentar los casos de estudio. Para ello, en primer
lugar, se analiza el surgimiento y reformulacion de la cuestién de la rendiciéon de
cuentas en los municipios de Argentina y la difusion de las Defensorias en los tres
niveles de gobierno. En segundo lugar, se caracteriza la politica municipal de
rendicién de cuentas y el surgimiento de las Defensorias del Pueblo en la provincia
de Buenos Aires. Hacia el final, focalizamos en los casos de estudios describiendo
aspectos generales (demograficos, politicos y electorales) de los municipios,
aspectos ligados directamente a la rendicion de cuentas local (demandas
ciudadanas e innovaciones municipales) y caracteristicas ordinarias de las
defensorias estudiadas.

2. Rendicién de cuentas y gobiernos locales en argentina.

Desde mediados de 1990, en el contexto de descentralizacion de funciones hacia los
niveles subnacionales y de revalorizacion del nivel municipal como locus principal de
la democracia, los estados municipales comenzaron a desarrollar un proceso de
redefinicion de roles y estrategias de intervencion en las probleméticas y
necesidades de las sociedades locales (Garcia Delgado, 1997; Iturburu, 1999, 2007;
Smulovitz & Clemente, 2004; Mensa, 2007; Cravacuore, 2002, 2007). En este marco,
para el ejercicio del conjunto de funciones municipales los gobiernos locales tuvieron
gue reformular herramientas preexistentes o crear instituciones nuevas para abordar
temas hasta esos entonces no explorados.

Una de las cuestiones que se introdujo en las agendas locales fue la relativa a la
necesidad de transparentar los procesos y procedimientos al interior de los aparatos
publicos locales y exigir rendicion de cuentas por parte de los funcionarios. Esta
cuestion comenzo a ser problematizada a causa de tres factores principales:

- El proceso de descentralizacién hacia niveles subnacionales.

- La reforma institucional llevada a cabo mediante la reforma de las
Constituciones Nacional y Provinciales.

- Las demandas especificas de la ciudadania local y su incorporacion en las
plataformas partidarias.

En primer lugar, a partir de los procesos de descentralizacion surgio la tendencia de
reivindicar al municipio como el espacio por excelencia para la promocion del control
y participacién ciudadana y el fortalecimiento de la gobernabilidad.*® Podemos

“9 El retiro de funciones de los niveles centrales para descentralizarlas en el nivel local, no sélo fue un modo de reivindicar y
legitimar a los municipios sino también implicé que se hicieran cargo de funciones que tradicionalmente habian realizado otras
jurisdicciones. Esto llevé a que las demandas de los vecinos pasaran a realizarse frente a “la nueva cara visible del estado” es
decir los municipios. La doble presién desde arriba (niveles superiores) y desde abajo (ciudadania) tuvo diversos resultados
segln la capacidad de los aparatos locales para procesar dichas presiones. En efecto, la literatura especializada ha constatado
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reconocer dos perspectivas desde donde se intentd legitimar y justificar este
proceso, una de ellas sostenida en argumentos del orden de lo normativo y la otra
esgrimida desde argumentos del orden de lo gerencial (Smulovitz & Clemente,
2004).

Desde el punto de vista normativo, se subrayaba que la descentralizacion podria ser
un medio para democratizar la sociedad y fortalecer las acciones de accountability y
control de gobierno. Se consideraba que, dado el aumento de las atribuciones y
recursos en el ambito local y la proximidad con la que desde ese momento se
encontraba la ciudadania de los gestores publicos, la poblacion estaria en mejores
condiciones para participar de la gestion y del control. Por otra parte, desde el punto
de vista de la mejoras en la gestiébn que la descentralizacion generaria, el estado
nacional inauguré, durante la denominada “segunda reforma del estado”, una nueva
etapa en la concepcion de la funcion de control en el nivel local. Se consideraba que
era necesaria una reforma politica de las administraciones locales, cuyo fin seria
mejorar los sistemas de representacion, incrementar eficiencia y la transparencia de
gestion, incorporar mecanismos de participacion comunitaria e implementar sistemas
de control comunitario de servicios publicos locales (Decreto P.E.N. N° 143/98).

El segundo de los factores desde donde se comenzé a problematizar la cuestion de
la rendicion de cuentas, fue la reforma institucional integrada por la reforma de las
Constituciones Provinciales™ y la reforma de la Carta Magna Nacional de 1994. A
partir de dichas transformaciones, los nuevos Regimenes Municipales introdujeron
en sus textos el principio de autonomia para los municipios y daban lugar al
establecimiento de novedosos instrumentos de democratizacion del nivel local, entre
los que se encontraban regulaciones para los mecanismos de control y auditoria. En
lo relativo al control de las cuentas publicas municipales, en la mayoria de las
jurisdicciones dicha funcién quedé a cargo de instituciones provinciales de
fiscalizacion superior (Tribunales de Cuentas y Auditorias Generales), mientras que
para ejercicio del control social del gobierno se habilito la posibilidad de creacion de
distintos tipos de mecanismos de responsabilizacién por control social.

Por ultimo, una importante fuente de problematizacion de la cuestion de la necesidad
de comenzar a exigir que los gobernantes rindan cuentas de sus acciones, fue sin
dudas la propia comunidad. No fueron pocos los movimientos sociales y las
organizaciones locales que reivindicaron por largos afos la necesidad de un
gobierno local inclusivo y abierto a las propuestas ciudadanas. Desde la mirada de
estos actores, la rendicion de cuentas era entendida como un valor que debia
fraguarse en la proximidad del vinculo entre vecinos y municipio, puesto que se creia
qgue la cercania geografica y la participacion brindarian el espacio propicio para el
desarrollo de medios del control de los representantes. La vigilancia, la denuncia y la
evaluacion encuentran en los actores del &mbito local un espacio privilegiado para
desplegarse (Annuziata, 2008: 22).

con creces que en la generalidad de los casos, los gobiernos locales no se encontraban preparados ni técnica ni
financieramente para desarrollar las nuevas funciones.

0 Entre 1983 y 1989 las provincias de San Juan, Jujuy, San Luis, Cérdoba, Rio Negro y Catamarca reformaron sus regimenes
municipales, mientras que entre 1989 y 1994 (antes de la reforma nacional) Formosa, Corrientes y Tierra del Fuego hicieron lo
propio (Iturburu, 2000). Luego de 1994 se reformaron las restantes Constituciones Provinciales, siendo las Ultimas la de
Tucuman y Entre Rios en la década pasada. Cabe destacar que las provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Mendoza no
incorporaron el principio de autonomia municipal en sus textos.
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Sin embargo, para la institucionalizacién de las demandas de rendicion de cuentas
fue preciso que la disputa se diera en el terreno legislativo. Esto fue posible gracias a
otro grupo de actores: los partidos politicos. Histéricamente en el nivel local, el
vecinalismo y algunas lineas del socialismo fueron quienes haciéndose eco de estas
demandas intentaron cristalizarlas en instrumentos especificos. Durante mucho
tiempo fueron los Unicos partidos que sistematicamente pretendieron tomar la
iniciativa al respecto, pero por su debilidad electoral también fueron los menos
acceso tuvieron a los ejecutivos y deliberativos locales. Por lo tanto, muchas veces la
presentacion de proyectos de ordenanza o la implementacion de innovaciones
dependié de su presencia en las instituciones de gobierno.

Hacia finales de los ‘90, la rendicion de cuentas dejé de ser una reivindicacion
exclusiva de vecinalismo y socialismo. A causa de un particular contexto de deterioro
no solo de las instituciones politicas sino también del tejido social, esta cuestién
pasé a ser incorporada por nuevas expresiones partidarias.>* Los viejos reclamos
por “un municipio mas proximo” ¥ reformulados en nuevas demandas por “un
municipio mas transparente” ¥ se re-canalizaron a través de coaliciones de partidos,
gue nacidas en los niveles superiores, fueron gestando sus correlatos a nivel local.
Espacios como el Frente Grande (FG), el Frente por un Pais Solidario (FREPASO),
entre otros, comenzaron a hacer sentir sus propuestas en los Deliberativos Locales.
En ocasiones, estos frentes se conformaron a través de la confluencia de los viejos
liderazgos socialistas y vecinalistas y las nuevas figuras emergentes, lo cual también
supuso una confluencia entre las viejas y nuevas formas de entender el rol de los
funcionarios, la participacion ciudadana y la exigencia de rendicion de cuentas. La
expresion mas acabada de esta nueva manifestacion partidaria fue la ALIANZA,
conformada por la Union Civica Radical (UCR) y los sectores de centro izquierda
nucleados en el FREPASO.

La ALIANZA se estrend electoralmente con un importante y muy recordado éxito en
las elecciones de medio término de 1997. A partir de ese momento, el Congreso
Nacional, las Legislaturas Provinciales y los Concejos Deliberantes comenzaron a
poblarse de representantes que una vez en la banca tuvieron que hacerse cargo del
desafio de poner en practica los principales ejes politicos de su discurso: la lucha
anticorrupcion, la independencia de los Organos judiciales y de control y las
aspiraciones de igualdad social (Ollier: 2001; Jozami, 2004; Abal Medina, 2006). En
1999 finalmente logré6 imponerse en las elecciones presidenciales, en siete
gobernaciones (entre ellas la Jefatura del Gobierno de la Ciudad Autbnoma de
Buenos Aires) y en una buena cantidad de municipios.

Mas alla del rapido declive de la ALIANZA y la crisis politica que dejo tras su salida
del gobierno nacional, durante su interregno los espacios deliberativos fueron el
escenario de interesantes disputas por, entre otras cuestiones, la cristalizacion de
espacios para el ejercicio de exigir y rendir cuentas.

2.1 El conjunto de Defensorias del Pueblo Municipales.

1 La década de 1990 es denominada despectivamente como el “menemato’, término surgido del cruce de apellido del
entonces presidente de la nacion y la palabra “sultanato”. Este “neologismo” representa muy graficamente lo que la sociedad
percibia respecto del modo de gobernar llevado a adelante por el justicialista Carlos Menem: corrupcion, desprecio por las
instituciones, y drasticas politicas econémicas que derivaron en el empobrecimiento generalizado de la poblacién.
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En Argentina existe un total de 42 Defensorias del Pueblo, de las cuales 13 se
encuentran a nivel provincial y 27 en diferentes municipalidades.®® El desarrollo
subnacional de las Defensorias del Pueblo precedio a la creacion de la Defensoria
Nacional, ya que a nivel provincial las primeras Oficinas fueron implementadas
durante la década de 1980.

En el nivel intermedio, las provincias que en han creado su Defensoria son: Buenos
Aires, Cérdoba, Santa Fe, San Juan, San Luis, Jujuy, Tucuman, Santiago del Estero,
Chubut, Rio Negro, Corrientes, Formosa, Ciudad de Buenos Aires. En algunas de
ellas, se ha establecido una politica para impulsar el desarrollo de delegaciones en
los principales nucleo urbanos. Tal es el caso de San Luis que creé una delegacion
en la localidad de Mercedes y de Rio Negro que cred una receptoria en la ciudad de
Villa Regina. Las provincias con mayor desarrollo territorial son Santa Fe y Cdrdoba:
Santa Fe con delegaciones en 27 localidades; y Cérdoba con delegaciones en 22
municipios. Asimismo, en las provincias de Buenos Aires, Jujuy y en la Ciudad de
Buenos Aires se han creado delegaciones en 2 y 5 localidades y en 2 barrios
respectivamente.® Un caso a destacar, es el del la provincia de Chubut, ya que la
Defensoria Provincial ha propuesto un disefio en el cual los Adjuntos estan a cargo
de las oficinas regionales a cargo de los Adjuntos (en Comodoro Rivadavia y Esquel)
mientras que en la sede central ubicada en la capital Rawson queddé esta a cargo del
Defensor Titular. La propagacion del Instituto del Ombudsman hacia el interior del
territorio provincial, marca también la paulatina incorporacion de las demandas de
exigibilidad de proteccién de derechos y de rendicion de cuentas por los estados
provinciales.

A nivel municipal, la primera Defensoria se puso en marcha en la Ciudad de La Plata
en el afio 1992.>* Se estima que entre ese afio y 1999, se crearon alrededor de tres
Defensorias mas, en diferentes provincias. No fue sino hasta los primeros afios del
nuevo siglo cuando se comienzan a crear la mayoria de los institutos municipales
que existen en la actualidad. Al respecto se calcula que entre 2000 y 2004 se
crearon unas trece Defensorias y entre 2005 y 2011 las restantes (9 Defensorias
aproximadamente). *°

*2 De acuerdo con los datos relevados para este estudio entre marzo de 2011 y octubre de 2012.

%3 La delegaciones regionales de las Defensorias Provinciales son las siguientes: en Santa Fe, en los municipios de Arequito,
Caflada de Gomez, Carcarafia, Casilda, Chabéas, Coronda, El Trébol, Funes, Galvez, Granadero Baigorria, Helvecia, Las
Rosas, Maximo Paz, Oliveros, Rafaela Reconquista, Roldan, San Cristobal, San General, San Javier, San Jerénimo Sud, San
José de la Esquina, San Justo, San Lorenzo, Venado Tuerco, Villa Constitucion; en Cérdoba hay delegaciones en 7 municipios
del Departamento Rio Segundo, en 7 del Departamento de Calamuchita, en 2 del Departamento de Punilla y en 6 municipios
ubicados respectivamente los Departamentos Tulumba, Rio Seco, General Roca, Santa Maria, Rio Primero, y General San
Martin; en Jujuy, en los municipios de Abra Pampa, La Quiaca, Libertador, Humahuaca, y San Pedro; en la provincia de
Buenos Aires, en los municipios de Pergamino y Gral. Pueyrredon; y en Ciudad de Buenos Aires en los barrios de Parque
Patricios y Colegiales.

%4 Cabe aclarar que la Defensoria del Pueblo de La Plata fue la primera en constituirse (la sancién de la ordenanza de creacién
habia sido en 1991) pero los primeros antecedentes normativos corresponden a la Ciudad de Salta Capital (cuya ordenanza de
creaciéon se sancioné en octubre de 1984) y a la Ciudad de Buenos Aires (Ordenanza N° 40.831/1985) cuando la Capital
Federal no poseia su status actual de Ciudad Auténoma. En ese entonces la Defensoria se denominaba Contraloria General
Comunal. A pesar de haberse implementado muy tempranamente, consideramos mas adecuado no incorporarla como un caso
de Defensoria Local que ya que sus atributos particulares la hacen mas comparable respecto de las entidades de nivel
intermedio.

% La busqueda de informacién de los casos municipales se realizé via internet. La inexistencia de medios electrénicos para el
acceso a la informacioén dificulté la precision de los datos expuestos en esta seccién. Es por este motivo que sélo mencionamos
generalidades inferidas de la revisién de documentacién normativa (ordenanzas, cartas organicas) y de medios gréaficos on line,
de trece localidades (La Plata, Parand, Neuquén, Santiago del Estero, Villa Maria, Corral del Bustos-Iffinger, Goya, Quilmes,
Pilar, Bariloche, Morén, Vicente Lépez y Mar del Plata).
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La provincia de Buenos Aires es la que mayor desarrollo ha tenido (nueve
Defensorias), seguida por la provincia de Corrientes (Corrientes Capital, Ituzaingo,
Goya, Saladas y Gobernador Virasoro). Dos provincias tienen respectivamente tres
municipios con Defensoria Local: Cérdoba (en Corral de Bustos, Villa Maria, Rio
Cuarto) y Santiago del Estero (en Santiago Capital, La Banda y Frias). En el caso de
la provincia de Rio Negro, sélo un municipio creé su Defensoria (Bariloche).
Asimismo, cabe mencionar que se dan casos de municipios que han creado
Defensorias en provincias que aun no han creado el instituto a nivel provincial, tal el
caso de los municipios de Neuquén Capital y Centenario en Neuquén, de Parana en
Entre Rios, de Posadas en Misiones, de Salta Capital en Salta, y de Chilecito en La
Rioja.

La dispersion territorial nos indica que los contextos de creacion han sido bien
diferentes: encontramos defensorias en municipios de la regién centro del pais (13),
del NEA (6), del NOA (5), y de la Patagonia Norte (3). Es notable la ausencia de
Defensorias en las provincias cuyanas y de la Patagonia Austral. En el siguiente
mapa (Grafico lll.1) se puede observar la distribucion territorial de las Defensorias
del Pueblo en el pais.

Gréfico lll.1

Distribucion Territorial de las Defensorias del Pueblo en el Nivel Subnacional
(Provincias y Municipios)

Salta Capital
Chilecito

Sgo.del Estero (Capital)
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LaPlata (Capital)
Avellaneda
Escobar

Gral. Pueyrredén
La Matanza
Morén
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Centenario

Q%y Referencias:
i mm Provincias con DP Provincial
Il Provincias con DP Provincial y Municipales
e Provincias con DP Municipales

Fuente: Elaboracién Propia 1 Provincias sin DP

A pesar de la heterogeneidad caracteristica de las instituciones municipales, es
posible describir genéricamente los atributos del conjunto de Defensorias
municipales. En aquellas provincias en las cuales esta reconocida la autonomia del
municipio para la sancién de sus propias normas, las Defensorias se incorporaron en
las Cartas Orgénicas y luego se reglamentaron a través de ordenanzas (v.g. en Rio
Cuarto, Villa Maria, Corral de Bustos, Santiago del Estero, La Banda, Goya,
Bariloche). En los restantes municipios, especialmente los de la provincia de Buenos
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Aires, la ausencia de esta potestad municipal llevé a que la creacion se sancione
s6lo mediante Ordenanzas. Por otra parte, en cuanto a la declaracién de autonomia
en la mayoria de las Defensorias se establece por lo menos la autonomia funcional e
institucional y en algunos otros se suma la especificacion respecto de la autonomia
politica y autarquia financiera. Es importante mencionar que ninguna Defensoria
Local tiene capacidad punitiva o para deshacer actos administrativo.

Es posible encontrar algunas coincidencias en lo relativo a la figura del Defensor
Titular, aunque siempre hay particularidades en cada municipio. El mandato
aproximadamente dura entre 4 y 5 afos. Los requisitos para ser nombrado son
diversos, pero, en general minimamente se pide ser mayor de 18 afios, residente, no
tener antecedentes penales, etc. Los regimenes de incompatibilidades, por lo
general, han considerado incompatible con el ejercicio del cargo, la participacién en
partidos politicos sélo durante el periodo de ejercicio. Asimismo, algunas ordenanzas
establecieron otro tipo de incompatibilidades ademas de las partidarias (v.g.
pertenecer a sindicatos, ser contratista del municipio, etc.). Para el nombramiento del
Defensor Titular existen diversos disefios, entre los que se puede mencionar:

- Nominacién y Designacion por Concejo Deliberante.

- Designacion por Concejo Deliberante en base a una némina propuesta por
entidades intermedias.

- Designacion por Concejo Deliberante, con nominacién por entidades
intermedias de forma participativa.

- Eleccion por voto popular entre candidaturas individuales.

- Designacion por el Concejo Deliberante entre los concejales no electos de la
primera minoria.

Para remover o sancionar por conducta impropia al Titular, han estipulado que se
proceda, o bien siguiendo un procedimiento especificamente disefiado para la figura
o bien siguiendo el mecanismo de remocién en funciéon de un cargo testigo ya
normado (v.g. remocién de concejales, intendente, juez de faltas, etc.). No se han
registrado casos de organismos colegiados, en la mayoria de los casos la ordenanza
de creacion establece la unipersonalidad del cargo. En lo relativo a sus atribuciones,
en general, las Defensorias pueden nombrar personal (algunos Titulares pueden
designar a sus Adjuntos, mientras que otros no tienen esa facultad ya sea porque no
estq estipulado o porque no existe dicha figura), también pueden redactar sus
reglamentos externos y armar su presupuesto (con acuerdo del Concejo
Deliberante). Cabe destacar que en ningun caso, se le reconoce a la Defensoria,
jurisdiccién presupuestaria. Con respecto a sus facultades, por lo general, estan
habilitadas para denunciar (recibir y hacer denuncias), para investigar y para
promover los Derechos Humanos, pero no siempre se especifican en la norma de
creacion, facultades para supervisar politicas publicas (por monitoreo o vigilancia).
También es habitual encontrar que se le asigna como funcién la Mediacién
Comunitaria, la Asesoria Legal, y la proteccion de los derechos de consumidores y
usuarios de cualquier servicio privado.

En cuanto a la legitimacion procesal, no todas las Defensorias la tienen. Algunos
esta claramente legitimados por la ordenanza de creacion para presentarse ante la
justicia, otro solo poseen legitimacion para presentar acciones de amparo, mientras
que otros, al no tener legitimacién solo pueden a apelar a ONG u otras entidades
para las presentaciones judiciales. Como obligacion, habitualmente se establece que
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las Defensorias deben presentar un Informe anual de rendicién de cuentas de lo
actuado.

Las principales tematicas que abordan las Defensorias, son los asuntos
estrictamente vinculados con las funciones exclusivas de los municipios (v.g.
infraestructura urbana, alumbrado publico, higiene urbana, arbolado y parquizacion
publica, transito y seguridad vial, cobro de tasas, servicios publicos municipales,
Justicia de Faltas, etc.) y con algunas de las funciones concurrentes con la provincia
y la nacion (v.g. politicas de asistencia social en general, politicas de empleo,
atencion primaria de la salud, politicas habitaciones y de mejoramiento barrial,
seguridad ciudadana, etc.). Asimismo, algunas Defensorias han desarrollado
actividades para la promocién de derechos, algunas de las cuales se vinculan con
las funciones mencionadas y otras con probleméticas sociales que trascienden el
ambito local (v.g. proteccion de derechos de la mujer, violencia doméstica, trata de
personas, derechos ambientales, derechos de los pueblo originarios, derechos de
las personas con discapacidad y de adultos mayores, etc.).

3. Rendicidn de cuentas y gobiernos locales en la Provincia de Buenos Aires.
3.1 Los municipios en el contexto bonaerense.

La provincia de Buenos Aires estd ubicada la region centro-este del pais.
Formalmente se encuentra organizada en 135 partidos,> sin embargo, no sélo por
las diferencias poblacionales, sino también por las desigualdades econdmicas,
sociales y politicas,”” es posible identificar dos “regiones” marcadamente diferentes:
la regién ubicada en torno a la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, denominada
habitualmente como Conurbano Bonaerense,”® y el resto de los municipios,
conocidos como “los municipios del interior”.

El Régimen municipal esta conformado basicamente por la Constitucion de la
Provincia y la Decreto-Ley Orgénica de Municipalidades N° 6.769/58 (LOM). Es
importante destacar que a pesar de que la Reforma Constitucional de 1994 fue
posterior a la introduccion de reformas en materia de autonomia municipal realizadas
en el texto de la Carta Magna Nacional, esta provincia no ha modificado su régimen
municipal en ese sentido. De acuerdo con Escolar y Pirez (2003: 76), los municipios
bonaerenses adolecen de autonomia tanto en el orden de lo fiscal como politico y
administrativo. En términos fiscales, se produce una convivencia de regimenes
generales (v.g. la Ley de Coparticipacion Provincial de Impuestos) con otros

% En la provincia de Buenos Aires, las municipalidades son denominadas “partidos”. Los partidos son definidos por el régimen
municipal bonaerense como sistemas de municipio multilocalidad con cabecera en el nicleo urbano primado del &rea (Escolar
¥7P|'rez, 2003: 74).

En términos socio-econémicos, Escolar y Pirez (2003: 77) afirman que existen diferencias substantivas entre el interior de la
provincia y el Gran Buenos Aires ya que el primero tendria un mejor desarrollo econémico (y menor vulnerabilidad social),
mientras que el segundo tendrian un menor desarrollo econémico, y por ende, estaria en una peor situacién social. En su
estudio, los autores infieren que existe una relacién inversa entre el desempefio socio-econémico de los municipios del interior,
respecto de los municipios del Conurbano.

En este estudio cuando hablamos de Conurbano Bonaerense seguimos a Escolar y Pirez (2003: 76). El Conurbano estaria
compuesto por treintay tres municipios ubicados centrifugamente en: el primer cordén (Avellaneda, Lanis, Lomas de Zamora,
La Matanza (una parte), Morén, Tres de Febrero, San Martin, Vicente L6pez, San Isidro), en el segundo cordén (Quilmes,
Berazategui, Florencio Varela, Esteban Echeverria, Ezeiza, Moreno, Merlo, Malvinas Argentinas, Hurlingham, Ituzaingd, Tigre,
San Fernando, José C. Paz, San Miguel, La Matanza (una parte), Almirante Brown), en el tercer cordén o conurbano ampliado
(San Vicente, Pte. Perén, Marcos Paz, Gral. Rodriguez, Escobar y Pilar), en el Gran La Plata (La Plata, Berisso y Ensenada), y
en la periferia del area metropolitana (Lobos, Cafiuelas, Brandsen, Magdalena, Punta Indio).
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bilaterales o particulares (v.g. convenios especiales para el cobro de impuestos
provinciales, transferencias condicionadas y transferencias y subsidios especiales no
condicionados) algunos de los cuales son habitualmente utilizados de manera
discrecional por el gobierno provincial. En términos politicos, los municipios no estan
habilitados para la sancién de cartas organicas, ni siquiera los principales nucleos
urbanos de la provincia, a lo que se suma que el monitoreo y control institucional (en
manos del Tribunal Superior de Cuentas de la Provincia) es sumamente
pronunciado. Por ultimo, y consonancia con lo anterior, en términos administrativos,
los procedimientos y organizacion de los poderes publicos municipales estan
fuertemente regulados por un detallado y burocratico cédigo de administraciéon
municipal (plasmado en la LOM y en la Ley 11.757/96 del Estatuto para el personal
de las municipalidades).

Dentro de los aspectos en los que regula celosamente el Régimen Municipal
Bonaerense se encuentra la organizacion politica-administrativa de los municipios.
Segun el articulo 108 de la LOM, cada municipalidad debe estar compuesta por un
Departamento Ejecutivo unipersonal y un Departamento Deliberativo. Tanto el titular
del Departamento Ejecutivo como los Concejales duran en sus funciones cuatro
afios. En el caso de Concejo Deliberante, el cuerpo se renueva cada dos afos por
mitades y la cantidad de ediles que lo conforman es establecida segun la cantidad
de habitantes del municipio. Sobre este Ultimo punto Badia (2003: 148) afirma que
actualmente los tramos de representacion establecidos por la LOM se encuentran
obsoletos, en la medida que no han tenido en cuenta la explosion demografica
experimentada por el Conurbano Bonaerense en las Ultimas décadas.>®

En cuanto a la divisiébn de competencias entre Ejecutivo y Deliberativo, la Legislatura
Provincial se reserva la potestad de delegarlas a cada municipio. La enumeracion de
las competencias es amplia, pero resumidamente se puede decir que ambos
departamentos comparten las funciones de representacion (aunque difieren en el
ambito de accion) y de legislacion (comparativamente, se asignan al Ejecutivo
algunas competencias adicionales). En tanto, se diferencian claramente en las
funciones de control y de administracion, que se asignan casi con exclusividad al
Concejo y al Ejecutivo, respectivamente (lturburu, 2002: 6). En este contexto se
desarrollan las relaciones de rendicion de cuentas en los municipios bonaerenses.

3.2 Intendentes y Concejales: las relaciones de rendicidon de cuentas en el nivel
local bonaerense.

Hemos decidido abordar la descripcion del estado de las relaciones de rendicion de
cuentas en el nivel municipal bonaerense siguiendo las dos dimensiones de la
accountability mencionadas en el capitulo I: horizontal y social. En lo relativo a la
primera indagamos en la centralidad de la figura del Jefe Comunal y en la dinamica
politica caracteristicas de los Concejo Deliberante. En la dimension social,

%9 Esto significa que desde mediados del siglo XX los municipios bonaerenses tienen establecido que sus Concejo Deliberante
se conforman: con 6 concejales si no superan los 5.000 habitantes; con 10 concejales si tienen entre 5.000 y 10.000 habitantes;
con 12 concejales si tienen entre 10.000 y 20.000 habitantes; con 14 concejales si tienen entre 20.000 y 30.000 habitantes; con
16 concejales si tienen entre 30.000 y 40.000 habitantes; con 18 concejales si tienen entre 40.000 y 80.000 habitantes; con 20
concejales si tienen entre 80.000 y 200.000 habitantes; con 24 concejales si tienen méas de 200.000 habitantes.
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describimos cuales son los municipios en los que se han desarrollado mecanismos
de responsabilizacion por control social.

Ademés de los factores que inciden negativamente en la autonomia del municipio,
existen otros elementos del régimen municipal que impactan fuertemente en lo que
Ollier (2010: 141-147) considera “el rasgo principal’ de la politica de los municipios
bonaerenses: la centralidad del Ejecutivo. Cabe inferir que si hay elementos para la
concentracion del poder en los Intendentes, la distribucion de poder entre éste y el
Concejo Deliberante puede presentar desequilibrios, y por ende, puede haber déficit
en las relaciones de rendicion de cuentas. De acuerdo con la autora los elementos
institucionales que llevan a la centralidad del Ejecutivo son:

- La concentracion de decisiones en el jefe comunal sobre temas importantes,
al punto de que hasta las mas nimias requieren su firma.

- La reeleccién indefinida del jefe comunal, ya que abre la posibilidad para la
perpetuacion en el poder del Intendente.

- Las dificultades que presenta el proceso de destitucion del Intendente debido
a que la LOM establece que, si se lo destituye antes de los 2 afos de
mandato, se debe llamar a eleccién, caso contrario la jefatura comunal sera
ocupada por el primer concejal de la lista del partido del intendente. La
evidencia empirica indica que esto en lugar de dar estabilidad a la sucesion,
lo que genera es la apertura de luchas facciosas al interior del Concejo
Deliberante.®®

- La posibilidad de destituir concejales que posee el Concejo Deliberante, a
través del mismo procedimiento por el cual se halla habilitado para remover al
intendente. En aquellos municipios con gobierno monocolor, la experiencia
indica que el uso de esta regla tuvo como finalidad correr de la arena politica
a aquellos concejales opositores mas “inquietos”.®*

- El disefio de la boleta electoral, que fuerza a la subordinacién de los
miembros del Concejo Deliberante al intendente en tanto los dos tipos de
candidaturas, ejecutivo y concejales, se encuentran en el mismo cuerpo de
boleta electoral. No hay bolera dividida en dos cuerpos (por ejemplo, como
sucede con las candidaturas a gobernador y diputados provinciales).

- La posibilidad de que el Concejo Deliberante faculte en forma general a los
intendentes para transferir créditos y crear o modificar partidas
presupuestarias. Esto afecta directamente contra la funcién de exigencia de
rendicién de cuentas del Concejo Deliberante y favores la no rendicion de
parte del intendente.

- El sistema de cociente para la asignaciéon de los concejales, que permite que
haya concejales de los partidos mayoritarios a los cuales se les asigna una
banca pero sin haber obtenido votos. Esto favorece a los partidos mas
votados y desalienta a los partidos minoritarios.®?

%0 Ollier hace referencia a la experiencia en municipios del Conurbano Bonaerense (2007: 142).

®1 Desde otra mirada Iturburu (2002: 12) plantea que esta regla, no siempre restringe al Concejo Deliberante, por el contrario, el
procedimiento de destituciéon del intendente dotaria de un importante nivel de autonomia al Deliberativo. Incluso sefiala la
autora, ha habido casos de “abuso” de este procedimiento al punto de poner en jaque la gobernabilidad en el municipio.

%2 E| sistema electoral proporcional utilizado en la provincia de Buenos establece tres pasos para la adjudicacion de las bancas
en el Concejo Deliberante: 1°) las bancas se distribuyen segin la divisién entre votos y el cociente (cantidad de votos
necesarios para recibir una banca); 2°) si sobran bancas, se asigna una por cada partido politico, segin sus residuos (cantidad
de votos no tenidos en cuenta), de mayor a menor; 3°) si siguen sobrando bancas, entonces se deben entregar bancas hasta
completar la representacion con los candidatos de la lista que sac6 mas votos. Este sistema electoral es denominado por
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- La proteccién que otorga la LOM a los intendentes procesados judicialmente,
que establece que pueden conservar sus funciones hasta la instancia final de
juicio.

Como conclusion, Ollier plantea la complicada paradoja que se da el nivel local
bonaerense a través de las “dos caras” del Régimen Municipal: si bien los
intendentes tendrian amplias posibilidades para ejercer discrecionalmente sus
facultades ejecutivas, también estarian fuertemente constrefiidos por las limitaciones
a la autonomia local (fiscal, politica y administrativa). También es posible entender
los problemas en las relaciones de rendicion de cuentas en el nivel local, desde otra
lectura no tan centrada en la figura del jefe comunal, sino en la dinamica interna del
cuerpo deliberativo.

De acuerdo con lturburu (2002: 4), al igual que en el nivel provincial y nacional,
también los gobiernos locales habrian sido alcanzados en los ultimos afios por la
crisis de deslegitimacion de la autoridad y de cuestionamiento a la representatividad
de los politicos. Segun la autora, esta situacion habria trascendido a las relaciones
entre los departamentos el Ejecutivo y el Concejo Deliberante, las cuales
aparecerian muchas veces dominadas por una concepcion politica estrechamente
ligada al uso hegeménico del poder. Asimismo, la ineficacia para generar consensos,
sumada a una tendencia mas global de la “democracia de mosaicos” habria derivado
en la atomizacion de la representacion, con cuerpos deliberativos constituidos por
una cantidad exagerada de bloques,®® los que a su vez mostrarian serias fisuras
internas. Algunas posibles causas de los conflictos entre poderes a nivel local serian:

- La existencia de incentivos negativos para arribar a consensos: la visibilidad
de la oposicion politica estaria en estrecha relacion con la adopcion de una
postura diferenciadora, denunciante, beligerante, por lo cual una actitud de
acompafiamiento del gobierno es denostada y sospechada de sometimiento,
obsecuencia o connivencia.

- La “balcanizacion” de los cuerpos deliberativos: esto haria mas improbable el
surgimiento de referentes representativos de todo el cuerpo capaces de
intervenir en las etapas iniciales de los conflictos.

- El desarrollo de estrategias agresivas propias de los desafiantes del poder:
cada uno de los grupos politicos poseeria objetivos acumulativos de poder
(conducir el bloque, liderar la oposicién, dirigir la mayoria legislativa, ganar la
intendencia) para los cuales siempre es funcional socavar las bases de la
autoridad del Departamento Ejecutivo municipal.

Estas razones explicarian la situacion que se presenta cuando concejales de
distintas localidades contrastan sus posturas respecto de determinados temas: en la
mayoria de los casos, la variable de coincidencia no se da por la pertenencia al

Varani (2004: 35) como “Hare a la Bonaerense” ya que distorsiona el criterio de proporcionalidad que subyace a cualquier
férmula de cociente y lo convierte en un método que se sustenta en el principio de gobernabilidad (ya que deriva en el
fortalecimiento de la lista mayoritaria) contrario a la letra constitucional de la provincia. Para profundizar en este tema, se
recomienda: Ollier (2007: 144-145) y Varani (2001b; 2004).

% En algunos casos la creacién de nuevas comisiones se realiza para justificar la entrega de un plus salarial a quien la
encabeza o para poder nombrar mas personal “administrativo”. También influyen razones de prestigio, porque muchos
concejales buscan encabezar una comisién para posicionarse mejor dentro y fuera del concejo, o cuestiones vinculadas con la
especulacién politica ya que muchas veces los proyectos que la mayoria parlamentaria quiere “congelar” son enviados a varias
comisiones para demorar su tratamiento (L6pez Acotto y Krakowiak, 2005: 16).
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mismo partido politico (lo que indicaria la coincidencia ideolégica) sino la posicion de
oficialista u opositor al ejecutivo municipal. En este sentido, lturburu (2002: 5)
concluye que la competencia politica es positiva en tanto oxigena todo el sistema, al
permitir el debate y surgimiento de nuevas ideas y de nuevas modalidades de
llevarlas a cabo: esa deberia ser la meta principal del juego politico. Pero cuando el
objetivo se restringe exclusivamente a la lucha por los liderazgos, el juego se
degrada y por tanto, la accién de gobierno se torna ineficaz.

Por otra parte, Lopez Acotto y Krakowiak (2005:18-19) en su estudio sobre la
produccién legislativa municipal constatan que en muchos casos los Concejo
Deliberante han sufrido una metamorfosis en relacion al papel con que se los
concibié como agentes de equilibrio institucional, para convertirse fundamentalmente
en herramienta bésica para el ejercicio “clientelista” del poder politico. De acuerdo
con los autores, los mismos concejales que resaltan la funcion de control de
Ejecutivo como una de las funciones como prioritarias del Concejo Deliberante,
también reconocen que es muy habitual que quede relegada frente a otros asuntos
comunitarios considerados “de mayor urgencia.” Esto seria una consecuencia directa
de la debilidad de los Concejo Deliberante. En aquellos municipios en donde el
Deliberativo estd sistematicamente controlado por el Ejecutivo y la mayoria
parlamentaria se dedica a legitimar de manera mecénica las iniciativas del Ejecutivo,
el debate deja de tener sentido y la oposicién sélo utiliza su banca como foro de
denuncia.®*

Ademas de las relaciones horizontales entre Ejecutivo y Deliberativo, las relaciones
de rendicion de cuentas se configuran a nivel local por el modo en que se construye
el vinculo entre los poderes publicos y la ciudadania. En algunos municipios, se han
desarrollado una serie de los mecanismos de responsabilizacién por control social
que han tenido como objetivo operar como incentivos institucionales para el
reforzamiento de la exigencia de rendicion de cuentas de parte de la ciudadania. Se
encontraron evidencias de formas de responsabilizacion directa, como por ejemplo
mecanismos de acceso a la informaci6n® y de consulta popular no vinculante.®
Aunque también existieron experiencias de implementaciéon de mecanismos
participativos de co-gestion,®” no fue posible constatar que se haya desarrollado
espacios de responsabilizacion colaborativa (para evaluar o monitorear).

% El estudio de Lépez Acotto y Krakowiak (2005) fue realizado en algunos municipios del Conurbano Bonaerense (San Martin,
Tres de Febrero, La Matanza, Tigre, Malvinas Argentinas, San Miguel, José C. Paz, Moreno).

% En materia de acceso a la informacion hasta el afio 2004, la Gnica norma que lo regulaba era la Constitucién de la Provincia,
en el articulo 12 en donde se reconocia el derecho a la informacién y a la comunicacién para todas las personas, y en el
articulo 28 hacia consagraba el derecho a la informacién en materia ambiental. Recién en el ese afio, por medio del Decreto
2.549/04 que reglamentd el libre acceso a la informacién en el &mbito provincial, se invité a los municipios a adherir a dicha
norma. En la actualidad se han sancionado ordenanzas en esta materia en San Isidro, Lomas de Zamora, Caifiuelas, Lincoln,
Bragado, Morén y Gral. Pueyrredon.

% En cuanto a los mecanismos responsabilizacién por consulta popular, la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires no
incluye en su articulado el establecimiento de mecanismos de democracia semi-directa para el nivel municipal tales como el
referéndum y revocatoria de mandatos, pero si hay normas sobre los institutos de consulta popular e iniciativa popular. Estos
estan regulado sélo para el nivel provincial en el articulo 67, pero aliin no han sido reglamentados (Renfer, 2010: 207). La
extension de esta normativa para el nivel municipal se ampara en el articulo 211, en el que se indica que en la LOM se debera
contemplar la posibilidad de que los municipios accedan a los institutos de la democracia semidirecta. Al respecto hemos
registrado casos de consulta popular no vinculante en los partidos de Gral. Pueyrredon, La Plata, Magdalena, Quilmes y Tigre.

®” Encontramos que no existe normativa bonaerense que consagre el presupuesto participativo ni a nivel provincial ni municipal.
Sin embargo, en varios municipios se han instrumentado presupuestos participativos. Segun la Red Argentina de Presupuesto
Participativo, este instrumento fue desarrollado en los municipios de La Plata, Morén, Avellaneda, Berisso, La Matanza,
Quilmes, San Fernando, San Martin, San Miguel, y en Rivadavia General Pueyrredon, Municipio de la Costa, Necochea, Tandil
y Zéarate. Asimismo, también las experiencias se extendieron en el caso de barrios, como el B° Mercantil y el B° Independencia,
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Especificamente, es necesario destacar los mecanismos de supervision
participativa, dentro los cuales hemos categorizado a las Defensorias del Pueblo.
En la provincia de Buenos Aires (y creemos que en el resto del pais) la cuestion de
la rendicion de cuentas no se ha institucionalizado en mecanismos como la veeduria
ciudadana o la contraloria social. Si se han efectivizado instrumentos tales como los
recursos administrativos (regulados por la normas del derechos publico que vela por
el interés del administrado en la provincia) y acciones de interés publico
desarrolladas tanto por medio de amparos judiciales como de acciones de denuncia
publica. Las cuestiones ambientales y urbanisticas, y los pedidos de acceso a la
informacion son los temas mas propensos a ser demandados a través de estas
practicas acciones. Uno de los mecanismos que se enriquecido y complementado a
través del uso de las acciones de interés publico, sin duda han sido las Defensorias.
Las practicas de exigibiidad que hemos denominado como “de denuncia”
corresponden con ellas.

En lo relativo a las Defensorias del Pueblo, la Constitucién Provincial en el articulo
55 prevé la creacion del instituto sélo para el nivel provincial a través de la sancion
de una ley especial para regular su organizacion y funcionamiento. Esta ley no llego
sino hasta el afio 2008 (Ley 13834/08) y su implementacién efectiva hasta el afio
2010 cuando se inaugurd la Oficina. Ademas de viabilizar el instituto a nivel
provincial esta norma ha sido de mucha relevancia para los municipios, ya que en el
articulo 33 se invita a los Concejo Deliberante a adherir y propiciar la creacion de la
Defensoria del Pueblo en las Municipalidades. De acuerdo con Constenla (2010b:
161), este articulo le otorga a las Defensorias Municipales una entidad juridico-
institucional de la que anteriormente carecia. Mas aun, segun el autor, al introducir la
nocion de “adhesién” el texto legal precisa claramente cuéles son los requisitos que
debe reunir una institucion de esa naturaleza. De esta manera el articulo 33
introduce definitvamente a las Defensorias del Pueblo dentro del corpus del
Derecho Municipal.

Las nueve Defensorias fueron creadas en La Plata, Gral. Pueyrredon, Vicente
Lépez, La Matanza, Quilmes, Avellaneda, Pilar, Morén, Escobar. En Florencio Varela
se creo el instituto pero luego de la primera gestion no se llamé a la designacion del
sucesor del Defensor Titular y la Oficina cerr6 sus puertas. Asimismo, en los
municipios de Lanis y Lomas de Zamora la ordenanza de creacion ya fue
sancionada pero aun no se ha implementado; y en los municipios de Zarate y
Chascomus se han formulado proyectos de ordenanzas que todavia no fueron
tratados.

4. Los casos de Estudio.

4.1 Vicente Lopez.

de Coronel Dorrego (Di Paola y Olivier, 2001: 26). También como mecanismo de responsabilizacién por co-gestién la provincia
tiene una rica experiencia en lo relativo a la planificacién estratégica participativa. En el Gran Buenos Aires algunos de los
municipios que la han desarrollado son La Matanza, San Fernando, La Plata, Presidente Perén, y Morén, mientras que en el
interior también se implement6 en Carmen de Patagones, Rauch, Dorrego, Azul, Gral. Belgrano, Villa Gesell, Bahia Blanca,
Campana y Gral. Pueyrredon. Incluso hubo una interesante experiencia de planificacion estratégica participativa intermunicipal
(Regioén del Tuyd) entre Lavalle, Gral. Madariaga, Pinamar, Villa Gesell y el Municipio de la Costa (Villar, Cravacuore & llari,
2004).
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El partido de Vicente Lépez esta ubicado en la region norte del Conurbano
Bonaerense, limita al norte con el partido de San Isidro, al sur con la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, al oeste con el partido de Gral. San Martin, y al este con
el Rio de La Plata. Su superficie territorial es de 39 Km? (0,012% del territorio
provincial) y la poblacion total es de 269.420 habitantes (1,72% de la poblacion
bonaerense), por eso la densidad poblacional es muy alta (6908,20 habitantes por
Km?) (Anexo IlI.1).

Por su ubicacién en el conurbano Norte, Vicente LOpez comparte con los restantes
municipios de esta region caracteres socio-econémicos distintivos. Los indicadores
sociales de Vicente LOpez muestran una situacion social de baja vulnerabilidad.
Segun datos del Censo 2001 el porcentaje con poblacién con NBI es del 4,30%, los
mayores de 15 afios que terminaron la escuela secundaria llegan al 58,60% de la
poblacion, y los habitantes que cuenta con cobertura de salud rondan el 72,78%.
Asimismo, Vicente Lopez es uno de los poco municipios de la provincia que ha
extendido la infraestructura sanitaria a casi todo el territorio puesto que el 99% de los
hogares accede a la red de agua corriente y s6lo el 13,82% se encuentra en
situacion de privacion material (Anexo l11.2). Por otra parte, en términos de solvencia
financiera, durante los ultimos afios el municipio ha podido sustentar entre el 66 y
72% de sus gastos con ingresos propios (Anexo lI1.6).

El municipio esta divido geogréficamente por la Autopista Panamericana en dos
grandes zonas: la zona Oeste compuesta por las localidades de Carapachay, Florida
Oeste, Munro, Villa Adelina, Villa Martelli, y la zona Este compuesta por La Lucila,
Olivos, Vicente Lo6pez y Florida. Por la baja extension territorial que ocupa el
municipio, no es posible afirmar que no es un municipio integrado aunque existen
algunas cuestiones a resaltar al respecto. En primer lugar, las principales arterias
(autopista y avenidas) y los medios de transporte se extienden en sentido norte-sur y
no este-oeste, lo cual acentuaria la demarcacion territorial mencionada. En segundo
lugar, a pesar de lo que sefialan los indicadores socio-econdmicos del conjunto del
municipio, existen diferencias en este aspecto entre la zona Oeste (mas
empobrecida y mas parecida a los municipios del conurbano oeste como San
Martin, San Miguel, Morén) y la zona Este (con un mayor bienestar social y con
caracteristicas similares a los barrios del norte de la Ciudad de Buenos Aires y a los
municipios del conurbano norte, como San Isidro y San Fernando).

Desde el punto de vista electoral, Vicente Lopez representa a nivel provincial el
2,29% de los electores habilitados mientras que a nivel de seccion electoral
representa el 6,20% (Anexo 111.3) De esto se deduce que no tiene un peso especifico
propio en las disputas electorales bonaerenses. En cuanto a los incentivos
institucionales locales para fomentar la exigencia de cuentas de parte de la
ciudadania, es posible afirmar que el municipio de Vicente LOpez esta pobremente
dotado. Solo se ha registrado, ademas de la creaciéon de la Defensoria del Pueblo, la
realizacion de diferentes acciones de interés publico de parte de la sociedad civil
para reclamar por temas puntuales, especialmente aquellos dedicados a demandar
la proteccién del medioambiente costero y las restricciones para el desarrollo
desmedido del mercado inmobiliario. Ante la ausencia de mecanismos de control
social de gobierno, como procedimientos de acceso a la informacién, de iniciativa
ciudadana, Consulta Popular, Audiencias Publicas, etc., una asociacién vecinal
(Agrupacion de Vecinos de Vicente Lépez) ha desarrollado sistematicamente

81



acciones de pedido formales de informacion publica, mas con un fin simbdlico que
efectivo. Por otra parte, tanto esta como otra muy activa asociacion vecinal
(Asamblea de Vecinos de Vicente LOpez) semanalmente solicita las versiones
taquiggréficas de las sesiones del Concejo Deliberante y las publica en su péagina
web.

No contamos con datos que nos permitan hacer extensivo al conjunto de la
poblacion el comportamiento de asociaciones vecinales mencionadas. Sélo
comentamos algunos datos extraidos de un estudio realizado en 1996 sobre el
vinculo representativo entre ciudadanos y politicos en Vicente Lopez (Ciccioni,
1996), bajo el argumento de que nos puede iluminar sobre la propension ciudadana
a exigir rendicion de cuentas de la poblacién en el periodo inmediato anterior a la
sancion de la ordenanza de creacion de la Defensoria del Pueblo. Para dicho estudio
se elaboré una encuesta realizada a 100 residentes del municipio.®® Para saber el
nivel de interés por los asuntos locales de la ciudadania local, se les pregunto a los
respondentes si se informaban a través medios locales: el 58% respondi6 que, por lo
menos, lee periddicos locales o mira cana