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Nota del autor.

El presente trabajo fue originalmente redactado en el afio 2002.

Fui concejal en el partido de Lomas de Zamora en el periodo 1997 - 2001
y me toco participar del Concejo Deliberante desde dos perspectivas: los
primeros dos afios como miembro del bloque politico opositor y a partir
de la victoria de la Alianza en las elecciones del afio 1999, tuve la
responsabilidad de trabajar, en la Comisién de Presupuesto y Hacienda,
las cuestiones vinculadas con la Administracién Financiera desde la
optica del oficialismo. '

‘La participacion en el postgrado en el afio 1997, me result6 de suma
utilidad ya que me permiti¢ visualizar la organizacién municipal, y la
administracién financiera en particular, desde el punto de vista sistémico
y en este sentido, desarrollar mi actuacion legislativa teniendo como
marco tedrico de andlisis dicho enfoque, promoviendo iniciativas
vinculadas con el incremento de la transparencia y la eficiencia en el uso
de los recursos publicos.

Se ha tratado de no cambiar el espiritu de las notas realizadas en aquel
momento y por ello, la tarea consisti6 en reordenar las ideas del ensayo
original.

Se ha intentado, ademas, disimular el sentimiento de bronca existente en
aquel tiempo por la oportunidad desperdiciada por el goblerno para
transformar efectivamente el municipio. :

Si bien la caida de la coalicién gobernante se debié fundamentalmente a
los hechos sucedidos en la politica nacional, no es de subestimar los
errores propios vinculados a los cambios que pudieron llevarse adelante
y no fueron concretados. |

En perspectiva, algunas de las ideas sostenidas en aquel momento
respecto al sistema de control municipal, a pesar del tiempo transcurrido,
mantienen su vigencia en virtud de la presencia de las mismas falencias
estructurales que se describen en el presente trabajo.



Introduccion

El trabajo intenta abordar el funcionamiento del control en la Municipalidad de
Lomas de Zamora.

En distintas localidades del partido, en diversas conversaciones con vecinos,
surgfa natural y consecuentemente el interrogante y las quejas con respecto del
destino de los fondos publicos frente a las deficiencias de la infraestructura y de
los servicios publicos.

¢{Como puede ser que paguemos las tasas y no recibamos los servicios
que el municipio estd obligado a brindar?,

(Quién controla a los funcionarios que manejan nuestro dinero?

La falta de respuestas concretas a las necesidades y demandas de los
ciudadanos, como ya ha sido demostrado por la ciencia politica, operan en
sentido negativo en términos de la credibilidad en el funcionamiento de las
instituciones. ‘

Lomas de Zamora, al igual que otros distritos que integran el area
metropolitana de Buenos Aires, contiene regiones, urbanistica y socialmente,
diferentes dentro del mismo municipio. Sin embargo, estas preguntas se
reiteraban en los ambitos mas disimiles y las formulaban personas de desigual
nivel educativo, género y condicion social.

El ensayo pondréa énfasis en el analisis del comportamiento del sistema de
control en el periodo comprendido entre los afios 1997 y 2002, y se intentara
advertir en qué medida se practica efectivamente un monitoreo de la gestion
publica a los efectos de verificar el proceso de produccién de los bienes y
servicios en términos de las expectativas populares respecto de la eficiencia,
calidad y transparencia requeridas.

En este marco, se analizara el funcionamiento de los sistemas que componen la
administracién financiera municipal, cuéles son los principales obstaculos para
‘el logro de los resultados esperados por los vecinos y si los mismos estan en
condiciones de evaluar efectivamente las conductas asumidas por los
gobernantes.

'

El trabajo se ordena de la siguiente forma:

En el Capitulo I se presentan las caracteristicas principales del distrito con
relacion a su historia, la geografia y su poblaciéon y se describen algunos de los
factores del contexto que repercuten directamente en el desempefio municipal.

En el Capitulo II se analiza !la situacion econdmico - financiera municipal asi
como las principales variables que componen su administracién y las
restricciones que éstas ‘comportan para conducir eficazmente las
responsabilidades del gobierno.



Al respecto se toma como referencia el perfodo 1997-2002. En éste, se remarcan
los déficit anuales que se repiten afio tras afio, las dificultades en su
financiamiento, la inexistencia de una cultura presupuestaria, la falta de una
politica de ingresos que tienda a la equidad y la transparencia, la carencia de un
sistema de informacion que facilite una administracion honesta y efectiva, y la
falta de politicas sistematicas de mejora de los recursos humanos.

En el Capitulo Il se particulariza el andlisis sobre el control municipal,
poniendo el acento en las debilidades conceptuales del sistema en el sentido de -
que predominan los aspectos formales por sobre la consideracién de los
resultados de la gestion.

Se resalta la trascendencia que debe tener en la agenda de gobierno la lucha
contra la corrupcién como requisito para recuperar la confianza ciudadana en la
politica.

Asimismo, se realiza una descripcién de la reforma del estado implementada en
el orden nacional y los enfoques tedricos subyacentes en la instrumentacién de
Ja misma. Se particulariza en el sistema de control, y en tal sentido, se
enumeran sus distintos tipos y se exponen las caracteristicas que poseen los
modelos de entidades de fiscalizacion en el ambito internacional tomados como
referencia para el disefio institucional de los sistemas de control de la Nacién y
de la Provincia de Buenos Aires, respectivamente.

En este marco, se describe el funcionamiento del control externo, el Tribunal de
Cuentas de la Provincia de Buenos Aires, y el érgano de control interno, la
Contadurfa Municipal.

Por ualtimo, se resaltan experiencias valiosas de participaciéon ciudadana que se
han registrado en el distrito y han operado como instancias de control eficientes
y que merecen ser incorporadas como précticas institucionalizadas destinadas a
perfeccionar la democracia en el ambito local. ’

En el Capitulo IV, se describen algunas propuestas de reforma del sistema de
control de la municipalidad que se presentaron en el Concejo Deliberante y que
actualmente se evaldan como forma de incrementar su efectividad.

En el Capitulo V, a modo de conclusion se bosquejan algunos lineamientos de
politica para la transformacion del sistema de control de la gestion con el objeto
de mejorar la calidad institucional como insumo béasico para mejorar las
condiciones de vida del pueblo.



CAPITULO1

Caracteristicas Principales del Partido de Lomas de Zamora



El Parti‘do1

Lomas de Zamora es uno de los 24 partidos integrantes del Area
Metropolitana de Buenos Aires. Se registra en este caso, lo afirmado por
Pedro Pirez, en el sentido de que “los procesos metropolitanos generan un
territorio diferenciado (social, econémica y urbanamente) que ocupa
distintas unidades politico territoriales.”

Esté situada al sur de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y es uno de los
Partidos del Conurbano Bonaerense, a una distancia del area central de 15
km. por Ferrocarril y 19 km por ruta.

Limita con la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y los partidos de La
Matanza, Esteban Echeverrfa, Almirante Brown, Quilmes y Lans.

Su superficie es de 8.900 ha., equivalente al 24 % de la extension de los
partidos que configuran el Gran Buenos Aires.

Comprende las localidades de Lomas de Zamora, Banfield, Temperley,
Llavallol, Turdera, Fiorito, Ingeniero Budge, Villa Centenario y Villa
Albertina.

El ferrocarril TMR, Transporte Metropolitano Roca, une el Partido de Lomas
con la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, incluyendo en sus limites las
estaciones de Banfield, Temperley, Hospital Espafiol, Turdera, Llavallol y
Apeadero Km. 34.

Las caracteristicas topograficas especiales fueron las que dieron origen al
nombre Lomas de Zamora.

En el territorio correspondiente al actual partido, se distinguen dos éareas
geogréficas claramente diferenciadas: la primera es parte del valle del
Riachuelo o rio de La Matanza, que cubre casi la tercera parte del territorio
comunal, la segunda estd integrada por las lomadas o las tierras altas, con
una decena de pequefias colinas que alcanzan altitudes que van desde los 12
a los 24 metros. Esto ultimo se registra en Turdera, considerada la zona mas
alta del partido.

Entre las lomas corren varios arroyos que desdibujan sus cauces al alcanzar
la zona de los bafiados: arroyos del Rey, Unamuno, Galindez y Las Perdices.

Los bafiados existentes, por tener a la formacion de las aguadas como la
laguna de Santa Catalina, fueron hasta el siglo pasado, lugar de pastoreo de
ganados, especialmente vacunos y de caballares, en tanto las lomas, por ser
mas fértiles, se destinaban a la actividad agricola.

' Redaccién propia en base al trabajo realizado por la Secretaria de Planeamiento de la Municipalidad.
Informacion adicional se puede encontrar en <http://www.lomasdezamora.gov.ar>,



En 1860, ante las gestiones de los propietarios de las lomas; las autoridades
provinciales aprueban la creacion de un pueblo en el lugar. Al afio siguiente
se le da autonomia al resolverse la creaciéon del partido, cuyo primer nombre
fue La Paz, al igual que el incipiente pueblo, y al que el censo de 1869
adjudicé 1.723 habitantes.

Su crecimiento poblacional fue muy rapido, en 1895 tenia 17.232 habitantes.
En 1910 cambi6é su denominacién por el actual nombre, a la vez que el
pueblo era considerado ciudad, dado su progreso y el crecimiento de su
poblacién. En 1914 habia alcanzado los 59.874 habitantes.

El crecimiento de la poblacién fue mas pausado en las tres décadas
siguientes, llegando a 128.362 personas en 1947.

Tomo nuevo impulso hasta alcanzar 272.116 habitantes (1960) y 410.806 una
década mas tarde. Entre 1970 y 1980, Lomas tuvo un crecimiento menor,
aunque superior al del Gran Buenos Aires en su conjunto, alcanzando una
poblacion de 509.302 habitantes.

En su andlisis sobre el plan de erradicacion de villas de la Capital Federal
desarrollado por el gobierno de la dictadura militar, Oszlak (1982) refiere a
un informe del Equipo Pastoral de la Iglesia Catélica del afio 1980 que
afirma que “...la inmensa mayoria de los 123.000 desalojados ha ido a parar
a los municipios del Gran Buenos Aires llevandose consigo su ilegalidad y
su miseria ... con el agravante de que los municipios no disponen de la
infraestructura necesaria para asimilar estos contingentes de poblacién” y
calcula que Lomas de Zamora capt6 el 9,6 % de las personas expulsadas de
la ciudad, y se ubicaron en las zonas més bajas del distrito.

El censo nacional de Poblacién de 2001 mostré un crecimiento moderado
respecto de los 574.330 habitantes registrados en el afio 1991, y en este
sentido arrojé las siguientes cifras:

e P ol
1 BANFIELD 223,898 78,5 2,852
LLAVALLOL 41,463 36,69 1,130
LOMAS DE ZAMORA 111,897 55,89 2,002
TEMPERLEY 111,66 70,22 1,590
TURDERA 139,786 48,6 0,210
VILLA CENTENARIO 49,737 87,41 0,569
VILLA FIORITO 42,904 78,43 0,547
TOTALES 591,345 66,44 8,900

Fuente: Censo Nacional de Poblacién, hogares y Viviendas 2001.

En el mismo, se advierte que el crecimiento fue del 3 %. No obstante, en la
década del 90, se visualiz6 la aparicién de numerosos asentamientos en
terrenos fiscales cuyos . habitantes emigraron a Lomas de Zamora,
principalmente, desde paises limitrofes.

- La caracteristica principal de estos asentamientos es la nula infraestructura
bésica existente.



La mayoria de ellos se encuentran asentados sobre los rellenos de la laguna
de Santa Catalina, por lo que son inundables, lo que repercute directamente
sobre las condiciones de salubridad e instalan la situacién de emergencia
como una cuestion permanente. Asimismo, hay importantes déficit en
materia de documentacién teniendo en cuenta el alto porcentaje de
~extranjeros provenientes de pafses limitrofes, lo que obstaculiza su
incorporaciéon al trabajo formal y la de sus hijos a la educacién, lo que
refuerza la potencialidad del conflicto social.

No hay una evaluacién cuantitativa de las personas que viven en esta
condicién, s6lo una estimacion que sefiala que la cantidad de habitantes del
partido hacia mediados de la primera década del siglo se acerca al mill6n de
personas.

La descripcion de la geografia del partido es absolutamente pertinente como
introduccién al estudio de la administracién financiera municipal en el
sentido de que las diferencias explicitadas se corresponden con el plano
econdmico y configuran la presencia de “dos municipios” con caracteristicas
y demandas muy disimiles, situacién que no puede ser soslayada por el
gobierno comunal a la hora de la construcciéon de su agenda de intervencion.



CAPITULO II

La Administraciéon Econémico Financiera Municipal
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En el presente capitulo, analizaremos distintos aspectos que conforman la
gestion municipal en sus dimensiones econémicas y financieras y, ademas, se
procede a identificar caracteristicas. vinculadas al estilo de gerencia local que,
seglin esta vision, tuvieron una influencia determinante en los resultados de
la administracion en su conjunto.

La Administracion Financiera Municipal, a la que se hace referencia, puede
ser definida en forma amplia como

“el conjunto de elementos administrativos de las organizaciones publicas
que hacen posible la captacion de recursos y su aplicacion a la concrecion
de los objetivos y las metas del sector puiblico en la forma mds eficaz y
eficiente posible.” (Makon, 2000)

En este sentido, se exploran
* Los Resultados Negativos y su F1nanc1am1ento
= El Estilo Gerencial.
= El Presupuesto Muhicipal
* Los Ingresos Municipales
* Los Recursos Humanos.
* ElSistema de Informacién Municipal

En primera instancia, es preciso observar que el crecimiento de las
actividades, consecuencia de las descentralizaciones hacia el nivel municipal
de servicios que con anterioridad eran responsabilidad de la Nacién y de la
Provincia y las crecientes demandas sociales, provocaron el incremento de
las demandas de bienes y servicios hacia la Comuna.

La profundidad de la crisis excede las posibilidades y competencias locales
para enfrentarla, tal como lo sefiala Cormick (1997) en el sentido de que

“el municipio se ha transformado en objeto de demandas que no se corresponden
con las competencias que le asignan la Constitucion Provincial y la Ley
Orgidnica Municipal, ni tampoco con la misma tradicion de gestion municipal.
Un ejemplo lo constituye el tema del empleo y el mds amplio de la promocion de
la produccion.

Asimismo, Pirez (2001) enumera una serie de cuestiones irresueltas que
afectan al conjunto del drea metropolitana y trascienden las posibilidades de
ser abordadas por una unidad politica (municipio) en forma unilateral.

Entre ellas, se pueden citar:

a) Expansion urbana metropolitana “ilimitada”: expansién de las ciudades
con una inadecuada utilizacion del suelo y de la infraestructura, la
producciéon de una ciudad poco integrada y el predomnuo de
relaciones sociales fragmentadas.

b) Desigualdades en la calidad urbana y exclusién social.

1"



c¢) Distribucion no equitativa de los recursos financieros.

d) Existencia de transferencias implicitas entre los gobiernos locales
metropolitanos (municipios que prestan servicios ptblicos a poblacion
residente en otros municipios).

e) Falta de ejercicio democritico que legitime las decisiones afectan el nivel
metropolitano. Las cuestiones metropolitanas, o no son atendidas
gubernamentalmente, o bien estdn a cargo de los niveles provincial o
federal que toman decisiones sin ninguna responsabilidad directa
(accountability) respecto de los ciudadanos que integran la ciudad
real.

t) Desconocimiento de la unidad urbana de gobierno y gestion (las ciudades
metropolitanas tienden a conformarse de manera fragmentada).

g) Tendencias a la exclusion social: como corolario de lo sefialado, la
acumulacién de estas cuestiones posibilitan la existencia de procesos
de exclusién social con un correlato territorial.

En este contexto, la brecha oferta - demanda de bienes y servicios se explica
centralmente por la escasez de recursos, que pone al municipio en “un circulo
que lo atenaza entre la incapacidad de encarar politicas activas y el cuestionamiento
por parte de la sociedad por su ineficacia para dar cuenta de sus demandas”
(Cormick, 1997).

No obstante, no es menos cierto que la manera tradicional de entender el
gobierno y la gerencia ptblica impactan negativamente en la forma en que se
resuelve el dilema planteado. Tanto es asi, que recursos excepcionales
financiaron exclusivamente actividades burocraticas sin que tuvieran
impacto en la efectividad organizacional en términos de contribucién a la
mejora de las condiciones de vida de los vecinos.

Los Resultados Negativos y su Financiamiento

Los ejercicios anuales de la Municipalidad de Lomas de Zamora
considerados fueron deficitarios acumulando 61 millones de pesos (aprox.)
en el periodo 1997-2002. (cuadro 1)

La performance negativa de las finanzas en el quinquenio tuvo menos que
ver con el ensanchamiento de la oferta de bienes y servicios que con el
vertiginoso incremento de la planta de personal vinculado al clientelismo
politico, la creacion de agencias como mecanismo para resolver divergencias
politicas en el partido / coalicion de gobierno, el crecimiento de gastos
improductivos y los costos derivados de la corrupcion sumados a la caida de
los ingresos relacionados con la depresiéon econémica.
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La persistencia de los resultados negativos anuales nos lleva a considerar que
no se trata de un hecho circunstancial, sino que se ha transformado en un

fenémeno de caracter estructural.2

Cuadro 1 (miles de pesos)

ANO INGRESOS GASTOS DEFICIT
Acum. 1996 -2.032
1997 100.372 104.333 -3.961
1998 101.648 111.798 -10.150
1999 98.780 118.765 -19.985
2000 99.516 115.326 -15.810
2001 98.164 105.311 -7.147
2002 90.861 92.980 -2.119
TOTAL 588.341 648.513 -61.204

FUENTE: Contaduria Municipal de Lomas de Zamora

La privatizacién de los servicios pablicos sumados a la magnitud de gastos
en personal provoca la inflexibilidad a la baja de los gastos corrientes y, si a
ello incorporamos la tendencia decreciente a la percepcién de ingresos, nos
marca un laberinto sin salida si no se afronta la transformacién de los
patrones clave de gestion.

El Gobierno Provincial, en los 8 afios de la gestién de Eduardo»Duhalde, tuvo
una politica de auxilio permanente con respecto a la Municipalidad de
Lomas de Zamora.

Este apoyo se manifest6 de distintas formas:

a) Otorgamiento de préstamos del Banco de la Provincia de Buenos
Aires para financiar los déficits anuales.

b) Provincializacion del Hospital Gandulfo.
c) Subsidios permanentes al Sistema de Atencioén Primaria de la Salud.
d) Trato privilegiado en el otorgamiento de planes de empleo.

e) Financiamiento provincial de practicamente la totalidad de los planes
de asistencia social del municipio. '

f) Financiamiento del mantenimiento de la infraestructura del distrito, y
de obras publicas financiadas por el presupuesto provincial y por el
fondo del conurbano.

En este sentido, se verifica lo afirmado por Cormick (1997) en cuanto a que

“la transferencia de vecursos extraordinarios, la realizacion de obras
ptiblicas provinciales en un distrito determinado o la obtencion del aval
para un crédito surgen de negociaciones eminentemente politicas que

2 A partir del afio 2002 con al asuncién a la presidencia del Dr. Duhalde y a la intendencia de una coalicion politica dominada por el PJ, se reanuda el apoyo
financiero a la municipalidad. Asimismo, con la recuperacion de la economia a partir del 2003, se incrementan tanto la recaudacién propia como los montos de
coparticipacion de la Provincia de Buenos Aires lo que permite a la gestién municipal equilibrar la situacién financiera. No obstante, se mantiene lo afirmado en el

documento respecto de las caracteristicas regresivas del gasto.
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exigen subordinaciones, contraprestaciones, etc., que no suelen quedar
registradas en los documentos formales”.

Cabe destacar que, a pesar del fuerte apoyo a la gestién del municipio por
parte de la provincia, que resulta dificil cuantificar, se multiplicaban los
reclamos vecinales que sefialaban la presencia de serios problemas de gestién
en la produccion de bienes y servicios. Asimismo, ese clima de descontento
~vecinal se completaba con serias dificultades en las relaciones internas entre
la administracién y el sindicato de empleados municipales.

Resulta ilustrativo de esa situacién, el hecho de que la oposicién gan¢ las
elecciones distritales por primera vez desde la restauracion democrética a
pesar de ser el distrito del Gobernador, del Ministro de Obras Publicas,
Secretarios y Subsecretarios provinciales, Presidentes de las Camaras de
Diputados de la Provincia, Osvaldo Mércuri, y de la Nacién, Alberto Pierri3
El distrito contaba ademas con representantes en la Camara de Diputados de
la Nacién'y en el Senado de la Provincia de Buenos Aires.

A partir del afio 1999 la politica sufrié un cambio de 180 grados. El estado de
crisis de la economia provincial y el cambio de color politico de la
administracion local motivé que las trabas para el acceso al crédito destinado
al financiamiento de los resultados negativos se agudizaran a partir del
ultimo trimestre del afio 1999, quedando al desnudo las limitaciones del
modelo de gestiéon municipal imperante.

A ese momento, la deuda acumulada por la municipalidad acumulaba més
de 60 millones de pesos.t Los acreedores principales eran el Banco de la
Provincia de Buenos Aires, Banco de la Nacién Argentina y los proveedores
de la comuna, principalmente la empresa recolectora de residuos.

La deuda acumulada, conjuntamente con el incremento de los costos
financieros derivados de la misma, las demandas vecinales por obras y
‘servicios hacia el nuevo gobierno, la falta de auxilio externo y la
imposibilidad de acrecentar en forma sustancial los ingresos en un contexto
- nacional de recesibn econdémica, constituyeron condicionamientos que
afectaron, desde el inicio, la marcha del gobierno municipal que asumi6 el 10
de diciembre de 1999.

La caida del gobierno local de la Alianza, luego del resultado electoral del
afio 2001, y el ascenso de Eduardo Duhalde a la presidencia, posibilit6 que el
nuevo gobierno municipal (una coalicibn que tuvo como eje al Partido
Justicialista) recibiera un importante auxilio financiero a través de Aportes
del Tesoro Nacional (ATN), que sirvié para solventar fundamentalmente los
sueldos del personal. ‘

4

3 El Diputado Nacional Alberto Pierri vivia en Lomas de Zamora a pesar de tener su base politica en el
Partido de La Matanza. :

* El registro de endeudamiento municipal ley N° 12.462 acumulaba deudas municipales que excedian los
$ 50 M. A esa suma es necesario adosarle una serie de deudas con los proveedores municipales no siendo
posible establecerse con precisién su monto pero se estima que el total acumula los § 60 M.
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Este apoyo externo, al igual que en el periodo de las administraciones
provinciales de Cafiero y Duhalde, refuerza el concepto de que el crecimiento
“de los ingresos es una condicién necesaria pero no suficiente para que el
municipio esté en condiciones de afrontar las responsabilidades que le son
propias. '

El Estilo de Gestion

La logica politica predominante estuvo mas emparentada con el clientelismo
que con el mejoramiento de la eficacia de la gestién y la bisqueda de nuevas
formas de articulacién de lo estatal, lo privado y lo ptblico no estatal.

El hecho de la existencia de un proyecto presidencial como el del Dr.
Eduardo Duhalde marcé las prioridades politicas del Partido Justicialista
local en el sentido de que la conduccién de la intendencia local perdié
importancia relativa para el grupo politico a cargo del municipio puesto que
al mismo tiempo tenfa la méxima responsabilidad al frente del gobierno
provincial, cAmaras legislativas y/o en algunas areas en el orden nacional.

El gobierno electo en 1999, de signo politico alternativo al gobernante desde
1983, inicié su administracion con la expectativa popular de producir un
quiebre y generar cambios en los comportamientos politicos y de gestién
tradicionales. ‘

El incremento de la produccion de bienes y servicios en la primera etapa de
gobierno, fruto de una politica de austeridad y una mejora en la asignacién
de los recursos, le posibilité acumular capital politico y reconocimiento social
en el corto plazo, pero su falta de voluntad y/o su incapacidad para
transformar el paradigma gerencial hizo que desaprovechara una
oportunidad histérica de cambiar estructuralmente la administracion.

En este sentido, ha expresado Oscar Oszlak (1997),

“El redisetio del estado surge no solamente como una exigencia para una
gestion eficiente sino también como un medio de relegitimacion social y
politica del mismo”.

Esta limitacién ideoldgica que no ponderé adecuadamente la necesidad de
transformar la gerencia publica hizo que el gobierno se concentrara
paulatinamente en actividades medio o logisticass y privilegie las luchas
intestinas en el seno de la coalicién gobernante en lugar de dar batalla por el
proyecto de cambio que apoy¢ la poblacién.

El incremento del gasto politico en el segundo afio de gobierno, destinado a
consolidar una estructura politica tradicional por parte del partido del
intendente, puso en crisis el delicado equilibrio fiscal obtenido en el afio

2000, y gener6 un déficit en las cuentas, que no permiti6 cumplir, en las

3 Motta hace referencia a una “patologia” tipica de las organizaciones ptiblicas denominada procesalismo,
que implica "un distanciamiento gradual de los objetivos organizacionales, sucediendo un énfasis
creciente en las reglas, normas y tradiciones internas. MOTTA, Paulo Roberto (1984): "Administracién
Piblica: bases sustantivas para su reforma e implementacion” en Bernardo KLIKSBERG, La Reforma de
la Administracion Publica en América Latina. INAP, Madrid, Espafia
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techas estipuladas, con los compromisos con los proveedores y con el pago
de los sueldos en el segundo semestre del afio 2001, en plena campafia
electoral.

En este dltimo caso, el sindicato de empleados municipales, alineado
frontalmente con el partido de oposicion, agitéd el conflicto y préacticamente
obstaculizé el funcionamiento de la organizacién municipal, aun de los
sectores destinados a la recaudacién de tributos.

Esta crisis de la politica no fue debidamente procesada por la dirigencia
-politica en general, pero particularmente afecté a la nueva coalicion
gobernante.

Las elecciones del 2001 pusieron fin a esas esperanzas de cambio. En el afio
2002, la caracteristica principal del gobierno en Lomas de Zamora ha sido la
inestabilidad.

La hegemonia del partido de oposicién en el Concejo Deliberante, derivado

~de un sistema electoral que sobrevaltia la representacién de las mayorias y
perjudica notoriamente a las minorias, determiné que el Partido Justicialista
obtenga la mayor cantidad de concejales con la menor cantidad de votos
obtenida desde 1983. Por otra parte, algunos Concejales que ingresaron
representando al FREPASQO, de origen justicialista, regresaron a su partido de
origen, controlando de esta manera, los dos tercios del cuerpo.

A partir de ese momento, se sucedieron 5 intendentes, fruto de distintas
coaliciones politicas circunstanciales.

Esta inestabilidad politica tuvo como contracara la profundizacién de las
dificultades que se remarcan a largo del presente trabajo.

El Presupuesto Municipal

“Los presupuestos son instrumentos de gobierno. En ellos, se debe expresar
las finalidades, los cursos de accion elegidos entre opciones para lograrlos
(los programas y sus subdivisiones) y sus metas genéricas y especificas.
(...) La jerarquizacion de prioridades politicas, definidas en el proceso de
formulacion, determina y condiciona la asignacion de recursos financieros
que se prevén recaudar o de vecursos no financieros que se pueden
disponer, ambos, para los diferentes programas.” (Le Pera, 1997)

En el ejercicio de la administracion, los presupuestos municipales anuales se
relacionan mas con el modelo de autorizaciones para gastar que una
programacion de las acciones del gobierno destinada a mejorar la eficiencia y
la eficacia de gestion mediante la: determinacién de objetivos, metas a
alcanzar y logros a concretar en el transcurso del afio.

La ley 11582/94 transform¢ legalmente la metodologia para la preparaciéon
del presupuesto, siendo obligatoria la utilizacién del presupuestacién por
programas. |

La técnica del presupuesto por programas es
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“(...) un instrumento idéneo para permitir vincular las variables reales y
financieras en todas las etapas del proceso presupuestario, ya que posibilita
que se expresen los procesos productivos que ejecutan las instituciones
publicas al vincular insumos con productos, distinguiendo, a su vez, entre
éstos 1iltimos, productos terminales e intermedios; por lo tanto, permite la
medicion ex-ante y ex-post de la eficiencia y eficacia de la gestion priblica.”
(Makdn, 2000) : ' '

El municipio la aplica desde el afio 1995, siguiendo estrictamente el modelo
disefiado por el Tribunal de Cuentas. 6

En este marco, los objetivos exteriorizados al instalar esta técnica fueron la
construccién de una cultura presupuestaria coherente con las expectativas de
establecer una visién productiva del estado, la medicién del desempefio
publico, la transparencia de los objetivos, metas y recursos destinados para
su obtencién, la difusién de una cultura basada en la conciencia de los costos
y en el valor de los recursos publicos.

En su puesta en practica, salvo su presentacién, no modificé esencialmente
las conductas para su confeccién, ni el significado para el conjunto de la
organizacion.

En este sentido, no se ha vislumbrado una propension de las
administraciones municipales que han ejercido el gobierno desde aquel
momento, de compartir con los ciudadanos informacién sobre la eficiencia y
efectividad con que se utilizaron los recursos ptblicos, mas bien todo lo
contrario, se ha tratado de opacar las asignaciones a los efectos de disimular
la inadecuada estructura del gasto.

Schivndt, (1995:53) advierte que

“(...) por la indeterminacién de programas identificatorios de la produccion
de bienes y/o de la prestacion de servicios, no existen sistemas que evaliien
eficiencia (costo de la prestacion de servicios) como tampoco controles de
ejecucion que establezcan el cumplimiento o incumplimiento de las metas
fijadas como objetivos en los presupuestos anuales. Esto trae como
consecuencia, graves ineficiencias e improductividad generalizada del
gasto puiblico municipal.”

El ejemplo maés evidente de esta afirmacion es que no se explicitan las metas
fisicas para cada uno de los programas y los item “administraciéon sin
discriminar” del presupuesto tiene una incidencia del 64 % en el periodo
considerado, tal como lo muestra el cuadro 27 '

® Reglamentada por Resolucién del 22 de marzo de 1995 del Tribunal de Cuentas de la Provincia de

Buenos Aires.
7 Se tomo el presupuesto del Departamento Ejecutivo solamente, pero tanto en los organismos descentralizados como en el Concejo Deliberante se mantiene la

misma proporeion.
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Cuadro 2 (en miles de pesos)

' EJERCICIO TOTAL

CONCEPTO

1997 | 1998 | 1999 | 2000+ | 2001 | 2002 |1997-2002

TOT PRESUP SIN . .
T PSP SN | 50703 | 63.079 | 75909 | 75909 | 79.244 | 65576 | 412.420
TOT PRESUP
DEPTO 93.061 |101.643 |114700 |114700 |118332 | 98.742 | 641.177
EJECUTIVO
;RI;I;E%)ST/ DISC/ 1 579 62% 66% 66% 67% 66% 64%

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

Otra de las caracteristicas que posee el presupuesto municipal es su extrema
‘rigidez, dado que los gastos fijos y semifijos acumulan el 97 % del
presupuesto. Entre ellos se cuentan los gastos en personal, los bienes
relacionados con la prestacién de servicios privatizados (basicamente,
higiene urbana e alumbrado publico), gastos de funcionamiento minimos y
la amortizacion e intereses de la deuda, sumados al presupuesto del
Honorable Concepto Deliberante y los Organismos Descentralizados
(Instituto Municipal de Deportes e Instituto Municipal de la Produccion, el
Empleo y el Comercio Exterior). (Cuadro 3) ’

Cuadro 3 PRESUPUESTO MUNICIPAL ANOS 1997 - 2002

Clasificacion del Gasto por su Carécter Econémico

EJERCICIO %

CONCEPTO 1997 1998 1999 | 20008 2001 2002 | promedio

EROG. CORRIENTES 85521 | 90.032 | 101.678 | 101.678 | 103289 | 82.564 | 8511%
FUNCIONAMIENTO 82.673 | 88.057 | 99.243 | 99.243 | 95852 | 79542 | 82,07%
PERSONAL 37.073 | 41323 | 54616 | 54616 | 55703 | 46.894 | 43,74%
BIENES Y SERVICIOS 45600 | 46734 | 44.627 | 44627 | 40149 | 32648 | 3834%
INT. Y GS DE LA DEUDA 1917 | 1195 | 1.620 | 1.620 | 2242 | 2.826 1,72%
TRANSF. CORRIENTES 931 780 816 816 394 196 0,59%
EROG. DE CAPITAL 7525 | 11.594 | 12.972 | 12.972 | 15.038 | 11.149 | 10,74%
INVERSION FISICA 1559 | 1796 | 3843 | 3843 | 7.785 | 2.333 3,19%
INVERSION FINANCIERA 1125 | 2558 | 2228 | 2228 | 1.202 835 1,53%
AMORTIZACION DEUDA 4856 | 7258 | 6951 | 6951 | 6.056 | 7.976 6,04%
TOTAL DEPTO EJECUTIVO | 93.061 | 101.643 | 114.700 | 114.700 | 115.077 | 96.612 | 9581%
EROG. FIGURATIVAS 939 | 1177 | 1700 | 1.700 | 1470 | 1.150 1,23%
CONCEJO DELIBERANTE 2.820 | 3180 | 3600 | 3.600 | 3255 | 3.180 2,96%
| TOTAL PRESUP DE GASTOS | 96.820 | 106.000 | 120.000 | 120.000 | 119.802 | 100.942 | 100,00%

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

La inversion fisica promedio en el perfodo 1995-1999, al igual que en la etapa

1987-1995, no ha superado el 3 %, por lo que

“Las inversiones en obra y bienes. de capital se han convertido en la
variable de ajuste de los presupuestos municipales, reflejando en

8 Mediante la ordenanza N° 9064 del 17/01/00 se deciara la Emergencia Econémica, Fiscal y financiera del Municipio que en su articulo 2° dispone la prérroga

del presupuesto 1999 (ord.N° 9205 hasta el 30/06/00, Posteriormente mediante las ordenanzas 9656 y 9775 se amplia-el plazo de la emergencia hasta el 31 de

diciembre del afio 2000, razén por la cual, en el mencionado ejercicio no se sancioné una ordenanza de presupuesto,
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consecuencia una tendencia a una cada vez menor participacion relativa en
la composicion del gasto municipal.” (SCHIVNDT, 1995:23)

Los conceptos vinculados con Obras Pdblicas y mantenimiento de
infraestructura se realizaron en dicho periodo con fondos de otras
jurisdicciones, ya sea con presupuesto de la Provincia de Buenos Aires,
Fondo de Reparacion Histérica del Conurbano Bonaerense u otros fondos
provenientes del Gobierno Nacional. 9

_Estos ingresos extraordinarios han disimulado la falta de inversion del
municipio en esta materia.

Cuadro 4 Gastos en Personal (en miles de pesos)

V)

avo | e | QS | ToTaL | BEUGON | rora’

NENTE ) GASTO
1997 41.788 | 11.800 | 53.588 104.333 51,36%
1998 46.005 13.109 59.114 111.798 | 52,88%
1999 57.699 9.446 67.146 115.765 58,00%
2000 56.027 8.672 64.699 115.765 55,89%
2001 58.160 8.298 66.459 105.311 63,11%
2002 52.322 4.684 57.006 92.980 61,31%

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal
Nota: En el calculo de los gastos en personal se incluye al concejo deliberante, pero no a los
organismos descentralizados IMPTCE e IMDEP. '

En este marco, los gastos en personal se han convertido en uno de los
factores de mayor incidencia relativa (cuadro 4), y particularmente afect6 a
este rubro la decisién del pase a planta permanente de casi 1.500 agentes en
el afio 1998 y luego de la derrota del partido gobernante en las elecciones
legislativas de 1997.

La falta de previsién respecto de su financiamiento sumado a que se

“contraté mas personas y, por otra parte, se produjo una caida de los ingresos,
gener6 al cabo de unos meses de su aplicacién (afio 1999) un escenario de
crisis econdémico- financiera de una magnitud desconocida en el distrito hasta
ese momento. '

Por otro lado, la practica presupuestaria ha marcado que los desvios en los
calculos de los recursos y presupuestos de gastos han sido cada vez mayores
en el periodo estudiado, sin vincularse los recursos a los bienes y servicios
ofrecidos a la sociedad ni destinados a transparentar el uso de los fondos.
(Cuadro 5) |

°El Gobernador Duhalde fue intendente de Lomas de Zamora (83-87) al igual que el Ministro de Obras
Publicas de la Provincia Hugo Toledo (87-91). Asimismo, cabe recordar que fruto del acuerdo politico
Menem — Duhalde, este ultimo renuncié a la Vicepresidencia de la Nacién y se convirtid en el candidato a
gobernador por el oficialismo. Ademads, se sanciond la ley modificatoria del impuesto a las ganancias,
destinando el 10 % a la constitucién de un fondo denominado “Fondo de Reparacién Histérica del

Conurbano Bonaerense”, que el Gobernador manej6 directamente por fuera del control de las

instituciones existentes a tal efecto.
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Es interesante agregar que el tratamiento del presupuesto en el Concejo
Deliberante fue moldeando determinadas rutinas que. contribuyeron a la
imposibilidad de construir una cultura presupuestaria.

Cuadro 5 (en miles de pesos)

CONCEPTO EJERCICIO
1997 1998 1999 2000* 2001 2002

CALCULO DE
RECURSOS 101.189 | 113.527 | 116.396 | 118.706 | 120.000 | 100.000
RECAUDACION
ANUAL 100372 | 101.648 96.530 99516 98.164 90.861
DIFERENCIA -817 | -11.879 | -19.866 | -19.190 | -21.836 -9.139
PRESUPUESTO
DE GASTOS 96.820 | 106.000 | 120.000 ; 120.000 | 123.057 | 100.942
EJECUTADO DE
GASTOS 104333 | 111.798 | 118.765 | 115326 | 105.311 92.980
DIFERENCIA 7.513 5.798 -1.235 -4.674 | -17.746 -7.962

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal.
* No hubo presupuesto anual sancionado tal como se explica en el cuadro 3.

En efecto, en los tltimos tres afios de administracion del justicialismo (1997-
1999), el presupuesto de gastos se sobreestimaba para lograr el apoyo del
bloque de concejales del oficialismo en el cuerpo deliberativo.w

A los efectos de cumplir con la demanda legal de mantenimiento del
equilibrio presupuestarion se utilizaba el item “uso del crédito” para mostrar
una equivalencia entre ingresos y egresos lo que burlaba el espiritu de la
norma.

El pretendido equilibrio era en realidad el ocultamiento de las restricciones
para recaudar los montos que se pretendia gastar mediante la previsiéon del
uso de la herramienta del crédito publico para financiar los gastos corrientes.

La ejecucion en los ejercicios 1996 a 1998 mostré que los gastos confirmaron
las previsiones presupuestarias, pero los ingresos se estancaron, o peor atn,
disminuyeron, conformdndose una situacién de resultados negativos cada
vez mds amplios y que se financiaron con el apoyo politico del Banco de la
Provincia de Buenos Aires tal como ya se ha sefialado.

La “explosion” de las finanzas municipales se dio en 1999, cuando las
finanzas provinciales afrontaron una situacién de crisis y no se auxilié a la
comuna, que ingres6 en una virtual cesacion de pagos, con la imposibilidad
de abonar los sueldos al personal, de afrontar las crecientes deudas con los

1% Cada uno de los concejales del oficialismo mostraba en la sesién en que se trataba el presupuesto, una
obra o conquista que podian mostrar en su zona de influencia politica, independientemente que dicha
promesa se concretara o no en el transcurso del ejercicio.

'"'El articulo 31 de la L.O.M. (modif. Introducida por la Ley provincial N° 12.396) determina que “La
formulacién y aprobacién del Presupuesto deberd ajustarse a un estricto equilibrio fiscal, no
autorizdndose gastos sin la previa fijacién de los recursos para su financiamiento. Todo desvio en la
ejecucion del presupuesto requerird la justificacién pertinente ante el Organismo Competente del Poder
Ejecutivo Provincial el que deberd expedirse de conformidad al procedimiento que establezca la
reglamentacién.”
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proveedores, incluida la empresa a cargo del servicio de higiene urbana, y de
cumplir con Jos compromisos derivados de la deuda.

Como corolario de lo descripto en este plano, podemos afirmar que la
instalacién de una cultura presupuestaria es central como eje de una gerencia
de las politicas estatales de manera integrada en lo concerniente a la
dimensién temporal, es decir, incorpora al presente (gestién), la dimensién
pasado (control) y futuro (planificacién) como insumos para la toma de
decisiones. (Oszlak, 2004)

En este marco, la imposibilidad del control inhibe las ventajas que su
ejercicio conlleva, tales como la verificaciéon del cumplimiento de los
‘objetivos, y si se realiza en grados satisfactorios de eficacia y eficiencia, -
ademas de contribuir a la transparencia del sistema administrativo como
medio para prevenir maniobras corruptas.

Los Ingresos Municipales

El colapso institucional mencionado en el punto anterior tiene una
correlacion robusta con la imposibilidad de acrecentar, o al menos mantener,
los montos histdricos de ingresos para sustentar los gastos corrientes.’

Al respecto, es necesario puntualizar la composicion de los ingresos como
forma de analizar las opciones de crecimiento necesarias para afrontar los
crecientes gastos.

Como se vislumbra en el cuadro 3, las dos terceras partes de los ingresos
recaudados en el periodo analizado estuvieron a cargo de la municipalidad y
“el tercio restante se origind en concepto de aportes de otras jurisdicciones,
béasicamente coparticipacién provincial la Ley 10.559 y otros fondos
coparticipables como Ley 11.018 de Bingos, Casinos e Hip6dromos,
Participacién EDESUR, etc.

En cuanto a los Recursos Propios de la Comuna, tal como se expone
mediante el cuadro 6, las tres cuartas partes se sustentan en dos tasas: la tasa
por Servicios Generales (52 %) y la tasa de Salud, Seguridad e +Higiene
(23%), mientras que el 25 % restante se recauda mediante las otras 18 tasas
vigentes.

Cuadro 6
TASA MONTO %/TOTAL REC;{;’I{SOS

RECAUDACION PROPIOS

Tasa por Servicios Generales 30.732.927,17 51,41%

Tasa de Salud, Seguridad e Higiene 13.571.434,68 : 22,70%

Otras 18 Tasas 15.474.427,14 : 25,89%

TRIBUTOS MUNICIPALES 59.778.788,99 64,82% 100,00%

OTRAS JURISDICCIONES 32.437.002,34 35,18%

TOTAL DE INGRESOS 92.215.791,33 100,00%

FUENTE Elaboracién Propia en base a informaciéon de la Contaduria Municipal
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A pesar de las deficiencias en términos de administracion respecto de la Tasa
“por Servicios Generales, conocida popularmente como alumbrado, barrido y
limpieza (ABL), se registraba un alto indice de cumplimiento.

Tal como se describe en el cuadro 7, el indice de cumplimiento es del 62 %
promedio en términos del monto de contribucién, y el 47 % si tenemos en
cuenta el nimero de contribuyentes.

Esta diferencia se explica por la brecha relacionada con la distribucién
geografica que guarda correlacion con la capacidad contributiva, dado que
en las zonas residenciales del distrito, de alta gravitacién en la suma total
recaudada, la tasa de contribucién promedio est en el orden del 75 % y en
las zonas mas alejadas, que coinciden con las de menor desarrollo
econémico, alcanza un piso del 7% de cumplimiento.

Cuadro 7 (en miles de pesos)

ARO EMITIDO (1) PAGADO (2) % (2) / (1)
CONT | MONTO | CONT |MONTO| CONT |MONTO

CUOTA 01-1999 | 162.657 6948 | 68370 | 4533 42% 65%

CUOTA 01-2000 | 163.586 7.295 | 84486 | 4.226 52% 58%

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

Entre las carencias importantes que exhibe la organizacién en materia de
recaudacién puede sefialarse la falta de un aprovechamiento inteligente de la
informacion, dado que la misma permite enfatizar el control sobre los
contribuyentes de mayor capacidad contributiva, y en consecuencia, abona la
selectividad del accionar, es decir, aprovechar mejor los recursos
monitoreando s6lo aquellos casos que reporten interés fiscal.

En el acapite que se describe el funcionamiento del sistema de informacién
municipal se amplia la descripcién acerca de las restricciones existentes para
- generar ingresos con la eficacia requerida.

En este sentido vale destacar que el municipio no cuenta con informacién
‘actualizada. Los catastros pueden ser de hasta 60 afios, los datos estan en
cartulinas o se perdieron y ademads, no es posible ponderar los ingresos
futuros porque no se conoce cuanto es lo que deben pagar los contribuyentes.

Al cierre del periodo bajo anélisis, se encontraba en etapa de implementacién
un convenijo con la empresa EDESUR, a través del cual se intenta recaudar la
parte correspondiente al alumbrado ptblico, incluido como un concepto
adicional en las facturas del servicio de electricidad domiciliarias.

Mediante esta herramienta, se dispondria de una capacidad de presién
mayor sobre los contribuyentes para el cumplimiento de las obligaciones
tributarias, al menos en una parte de la tasa principal. No obstante, no se
soluciona el problema principal vinculado a la informacién sobre los
contribuyentes, ni el relacionado a las cuestiones de equidad y transparencia
del sistema, ademas del costo adicional de administracién tributaria que
origina el convenio aludido. '
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Con respecto a la Tasa de Seguridad e Higiene, aporta al municipio
alrededor del 25 % de la recaudacién propia acreditando ingresos de 15
millones anuales promedio en el periodo bajo analisis.

A titulo de ejemplo, en el Gréfico 1 se describen las principales caracteristicas
de la administracién de este tributo. En el mismo se toma como base una
“cuota bimestral promedio del afio 2000 (se ha analizado otras cuotas de otros
ejercicios, manteniéndose las proporcionalidades aqui expuestas) y analizan
la participacion relativa de cada una de las categorias de contribuyentes
respecto de la recaudacién total del tributo (Grandes Contribuyentes I,
Medianos Contribuyentes 1, Régimen Simplificado III y Valorizados
Minimos IV).

Grafico 1 Tasa de Seguridad e Higiene por Categorias de Contribuyentes.
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FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

En dicha cuota, la emision se calcul6 en $ 3.395.167,10, ingresando la suma de
$ 2.234.406,37, o sea, el 65,81 %.

Asimismo, se puede observar que el 28% de los contribuyentes aportan el 89
% de lo recaudado en concepto del total de la tasa.

Si por el otro lado consideramos que las casi tres cuartas partes de los
contribuyentes reporta sélo el 11 % de los ingresos por este concepto, la
conclusion parece ser concluyente en el sentido de que resulta conveniente
simplificar la administracién de la tasa del grueso de los contribuyentes y
concentrar el poder de fiscalizacion en el segmento de mayor capacidad
contributiva. -

En el afio 2000, luego de muchos esfuerzos pudo realizarse una reforma
parcial de la ordenanza fiscal - impositiva en la que se modifico el régimen
simplificado de contribucién incorporando montos fijos de tasa para
comercios cuyos ingresos estuvieran comprendidos dentro de las franjas
menores a $ 144.000 y $ 288.000. Estos montos fijos resultaban para dichos
contribuyentes una disminucién de la tasa del 60 al 100% de las obligaciones.
respecto a lo abonaban en ese momento. Las estadisticas que pudieron
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construirse hasta ese momento indicaban que la tasa de cumplimiento del
régimen simplificado existente era del 95 % mientras que los contribuyentes
que pagaban el minimo eran el 44 % y la franja inferior de los medianos
“contribuyentes era del 49 %, por lo tanto, constituia una ventaja incorporar a
todos estos contribuyentes en un régimen de facil administracion.

Por otro lado, se determiné un porcentaje fijo de contribucién sobre las
ventas para los hipermercados, dado que el régimen vigente hasta ese
momento era complejo y de dificil seguimiento.

Esta reforma parcial hizo que se compensara con el incremento de la tasa a
los hipermercados la disminucién para el 80 % de los contribuyentes,
resultando mas sencilla su fiscalizacion por la simplificacién de las normas
tributarias, ademas de incrementar su equidad.

No obstante lo sefialado, es insuficiente modernizar, aunque sea
parcialmente, las normas sin transformar los otros aspectos vinculados a la
administracién de ingresos. '

En este sentido, a los efectos de concebir un plan de reforma del sistema
“tributario podemos apuntar los siguientes grupos de variables a considerar:

a) Politica Tributaria

Se enmarca en las normas que delimitan sus facultades y que deben
procurar simplicidad, claridad, correcta definicién con relaciéon a los
objetivos de politica fiscal y responder a las necesidades de
administrabilidad del sistema como condicién para su cumplimiento.

b) Organizacion de la Administracién Tributaria

Se refiete a las deficiencias en los distintos aspectos que dificultan su eficacia
y eficiencia funcional. Se incluyen los relativos a la estructura
administrativa, como los vinculados a los recursos humanos, sistemas de
informacioén, los procesos claves y sus procedimientos y los relativos al
equipamiento, en especial el informatico, entre los mas importantes.

c) Control de Ingresos

Si bien puede incluirse entre los conceptos vinculados al punto anterior, lo
exponemos por separado atento a la criticidad del tema de la seguridad en la
administraciéon de los ingresos, dado que la minima sospecha que se pose en
la misma, afecta en forma determinante la credibilidad sobre todo el sistema
e impacta sobre la conducta de los contribuyentes.

d) Ambiente Externo

~ Se parte del diagnoéstico de un ambiente de bajo cumplimiento voluntario de
las obligaciones fiscales y es necesario lograr un sensible mejoramiento de la
cultura tributaria local y especialmente de la aceptacién y confianza en la
integridad del accionar en este aspecto, a través de la formacién y de
rendicion de cuentas por resultados por parte de la administracion.
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Més alla de 1o mencionado, numerosos han sido los cambios en la politica de
‘ingresos a lo largo del periodo y la caracteristica comtin que se puede
observar es la visién simplista con la que se han abordado.

Las reformas suelen estar fuertemente vinculadas a necesidades de corto
plazo, por lo que suelen tomarse decisiones vinculadas al aumento de las
tasas y/o la tercerizacion de los servicios de recaudacion, enfatizando en este
caso, la importancia de los adelantos en efectivo que las empresas puedan
realizar a los efectos de afrontar financieramente la inmediatez, sin ponderar
adecuadamente las consecuencias en el largo plazo. -

En muchos casos antes que pensar en tercerizar las estructuras de cobro via
privatizaciones hay que preocuparse por repensar la estructura tributaria
municipal, en ser transparentes a la hora de usar los fondos recaudados y eso
no lo resuelve el sector privado.

Las dificultades de transformar el Sistema Tributario en sintonia con las
urgencias de fondos y en el sentido progresista incorporando valores de
transparencia y de equidad a todo el sistema se convierte en factor critico que
es imprescindible abordar.

Asimismo, la falta de transparencia de los procesos de control del
cumplimiento de las normas pone a todo el sistema frente a la sospecha de
corrupcién en la administracion.

En efecto, una organizacién burocrética que no ejerce efectivamente el poder

‘de policia, que no controla a las empresas concesionarias de servicios
publicos, ni a los actores econdmicos més fuertes pierde legitimidad frente al
conjunto de los ciudadanos y con ello, desestimula su contribuciéon al
financiamiento de la actividad estatal.

El Sistema de Informacién Municipal

Se identifica a la presente como la sociedad de la informacién con la
‘intencién . de reconocer la transformacién notable que se ha producido en
materia de tecnologia de las comunicaciones y de la informacién. Estos
cambjos impactaron notablemente en la forma de gerenciar las
organizaciones.

En este sentido, se esta replanteando fuertemente la concepcion clasica de los
sistemas de informacion “pasando de una vision cartesiana hacia una visién
‘radial”. (Larocca, 1993)

En el primer caso, se operan basicamente bajo dos variables: la division del
trabajo, via la especializacién, y la jerarquizacion por niveles escalafonarios.

En la visién radial, el sistema se instala imaginariamente en el centro
neurdlgico de la organizacion, donde se producen los datos de sus
operaciones y se distribuyen entre los distintos actores organizativos en
funcién de las necesidades operacionales '
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En la presente experiencia municipal, se destaca que el funcionamiento de la
organizacién se identifica con el modelo burocratico tradicional
. (basicamente, con la deformacion elefantidsica del mismo, y sin muchas de
las cualidades que posee este tipo de disefio) y en este contexto, el sistema de
informacién funciona en forma compatible con la primera de las
perspectivas.

Relevado el sector de sistemas, pueden describirse las principales
caracterfsticas del ejercicio de su actividad, entre ellas podemos destacar:

» Las limitaciones del proceso de planificacién operativa en cuanto a la
confeccién de manuales de procedimientos, designaciéon de
responsables de llevar a cabo las tareas o fecha prevista de
finalizacion.

» Las restricciones en términos de equipamiento de computadoras en el
ambito municipal es escaso, y de ellas, muy pocas se encuentran en
red, y la misma esté saturada.

» La adquisicion del software aisladamente denota la ausencia de un
plan sostenido de adquisicién como la actualizacion de las versiones
existentes.

» La falta de una politica integral de recursos humanos tiene una
muestra concreta en esta &rea, donde se advierte una falta de
motivacion para volcar su capacidad y conocimiento al servicio de la
organizacion.

» La gestién del sector denota las dificultades de coordinacién de los
distintos sectores que optimice los procesos de registracién y control.

* Se observa una fuerte dependencia de la direccion de informética en
las etapas de registro y elaboracién de la informacion lo que provoca
la multiplicacién de bases de datos creadas ad-hoc e informacion
estadistica poco confiable.

* La existencia de bases de datos muiltiples de diferente disefio y
actualizacién determina que la informacién que producen rara vez
coincide entre si.

= El sector desarrolla sus tareas en un espacio insuficiente para un
adecuado desenvolvimiento de las actividades.

» La falta de cooperacién inter - areas y de procedimientos genera
compartimentos estancos que inhiben un seguimiento eficiente de las
actividades.

* La mayoria de los procesos que se ejecutan son lanzados desde alli
creando una dependencia importante de los usuarios, lo que
contradice las reglas bésicas de Control Interno.

La descripcion de las falencias de funcionamiento del sector de informatica
induce a pensar que concentra un poder desmesurado y que se encuentra
sobrepasado con relacién a su capacidad de prestar servicios.
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En consecuencia, el disefio del sistema de informacién muestra problemas de
congruencia con un proyecto de desarrollo eficiente y con transparencia de la
gestion municipal.

Los Recursos Humanos.

La determinacién de los recursos humanos necesarios en funciéon de los
objetivos gubernamentales se menciona ritualmente cada vez que se
enuncian los contenidos de reforma de la organizacién estatal, cualquiera el
nivel de gobierno de que se trate.

El ajuste de los objetivos y metas de gobierno con los recursos en la cantidad
y calidad 6ptimas, en raras ocasiones se puede concretar, dado que

“Lo habitual es que se presente una de las siquientes situaciones, o ambas:
1) los recursos humanos, y el correspondiente gasto en personal,
compromete una porcion proporcionalmente superior a la asignada a las
inversiones en infraestructura y/o a gastos de operacion y mantenimiento
del aparato institucional; 2) la combinacion de recursos humanos
empleados no satisface los requerimientos de funcionamiento, por existir
un sindrome “sobra-falta” (...) segiin el cual los petfiles profesionales del
personal muestran excesos en ciertas categorias (por lo general de baja
calificacién) y déficit en otras de mayor exigencia técnica.” (Oszlak, 1999)

No obstante, el elemento clave es la tradicién del clientelismo politico, que
encuentra un excelente caldo de cultivo en un contexto de desempleo e
incremento de los niveles de pobreza.

Este hecho explica en parte las causas de la carencia histérica de la
municipalidad de politicas sistematicas destinadas a la mejora de la gestiéon
integral de Recursos Humanos. :

Esta afirmacién coincide con la perspectiva de Nickson (2002) en el sentido
de que

“El empleo no es visto como un insumo requerido en funcién de
incrementar o mejorar la calidad de los servicios para los ciudadanos. Por
el contrario, es visto como un resultado en si mismo, una recompensa por
favores realizados o por realizar, por lo que los lazos politicos y familiares
representan el factor de mayor influencia al momento de la seleccion del
personal.”

La relacion clientelar restringe efectivamente cualquier evaluacion
significativa de desempefio y también opera en el caso de los ascensos. Las
disposiciones legales para la transparencia y rendiciéon de cuentas de los
sistemas de personal son raramente cumplidas. -

Los criterios de promocion estdn basados principalmente en la antigiiedad en
el servicio y en cualidades educativas més que en el desempefio laboral.

Estas deficiencias se expresan en diversas maneras, conformando un sistema
de Recursos Humanos que no contribuyen, en la medida de necesario, al
logro de los objetivos organizacionales.
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Los aspectos mas visibles de esta problematica en la experiencia de Lomas de
Zamora pueden resumirse en los siguientes puntos:

a) Superpoblacion de personal en algunas 4reas e insuficiencia en otras. -

b) Baja calificacion de los recursos humanos, producto de largos afios sin
una politica clara para el desarrollo y capacitacién de los mismos.

c) Carencia de incentivos que ha generado una tendencia a la
disminucién constante de la product1v1dad de la mano de obra
ocupada.

d) La situacibon mencionada en 1) se resolvi6 con el ingreso
- indiscriminado de personal para realizar tareas segmentadas y de
~ bajo nivel de valor agregado.

e) Duplicacién de tareas que a su vez genera informacién duplicada, la
que difiere una de otra sin poder determinarse con certeza cual es la
correcta.

Por otro lado, también influye lo sefialado por Schlvndt (1995: 22) cuando
afirma que

“La incapacidad de gerenciamiento para la prestacion por la propia
administracion obedecio en general a la baja productividad del recurso
humano municipal utilizado en su prestacion que en la mayoria de las
veces obedece a la inflexibilidad, rigidez y sobreproteccion de las normas
estatutarias del personal de los planteles municipales. *

En sintesis, como sefiala Cormick (1997), la politica de personal no es
congruente con los objetivos politicos enunciados de promover el incremento
de la gestion publica atento que

“no se jerarquiza su funcion y no se mejora su capacitacion, por lo que,
tanto la imagen externa como su propia autoimagen no son de prestigio.”
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CAPITULO III |
El Sistema de Control Municipal y la Lucha contra la

Corrupcion
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En una época en que la sensacién de los ciudadanos sobre la existencia de un
estado cooptado por los intereses privados es muy alta, la lucha contra la
“corrupcion debe formar parte de las agendas gubernamentales en primer
término por los impactos que genera sobre el sistema democratico y sobre la
economia.

La corrupcion se entiende como “el abuso de autoridad para conseguir un
beneficio privado” (Banco Mundial, 1997:117) y, evitando profundizar el .
analisis respecto de las definiciones, podemos sefialar que “existe corrupcion
cuando una persona, ilicitamente, pone sus intereses personales por sobre las
personas y los ideales que estd comprometido a servir” (Klitgaard, 1994:11)

El fenémeno de la corrupcién no es tema nuevo sino que, como lo ha
sefialado el Procurador general de Francia, Pierre Truche,

“es un comportamiento antiguo, hace mucho tiempo ilegal, pero objeto de
una prdctica tolerada en las altas esferas y por la opinién piiblica. Hemos
entrado actualmente en un periodo en donde este comportamiento, antes
tolerado, ya no lo es mds.” (Lozano y Merino Dinari, 1998:31)

Un estudioso del fenémeno de la corrupcion como Robert Klitgaard (1994 85)
puntualiza que

“La conducta ilicita florece cuando los agentes tienen poder monopdlico
sobre los clientes, grandes facultades discrecionales, y débil responsabilidad
ante los mandantes. Vale entonces la siguiente ecuacion: Corrupcion =
Monopolio + Discrecionalidad — Responsabilidad.”

'El ex - presidente de Transparencia Internacional, Peter Eigen, agreg6 que

“la corrupcidén es una de las mayores causas de la pobreza, a la vez que
representa una barrera para combatirla. Ambos flagelos se alimentan
mutuamente, atrapando a las poblaciones en el circulo vicioso de la
miseria". (Lozano y Merino Dinari, 1998:19)

Finalmente, Bernardo Kliksberg (2004:20) sostiene que

“La idea de que los valores no importan mayormente en la via econdmica
prictica ha facilitado la instalacion de pricticas corruptas que han causado
enormes darios. (...) Esta discusion estd lejos de ser tedrica. Tiene
sustanciales efectos pricticos. La ética incide todos los dias en la
economia.” |

La respuesta ritual ante cada circunstancia en que se ventil6 la concreciéon de
hechos de corrupcién a través de la prensa lomense, provincial y/o nacional,
fue la implementacién de nuevos mecanismos de control, superpuestos con
los existentes, sin efectuar una evaluacién de la calidad de los vigentes.

El incremento de multiples iniciativas de control, ademds de las
mencionadas, tiene objetivos cortoplacistas y demagoégicos, y contribuye a
complejizar las administraciones publicas.

En este sentido, es compatible con la afirmacién de Osborne y Gaebler (1992)
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“Al intentar controlarlo pricticamente todo, nos hemos vuelto tan
obsesivos con las mormas segin las cuales han de hacerse las cosas,
regulando los procesos y controlando el gasto, que ignoramos los
resultados” .12

En efecto, el concepto de responsabilidad en la administracién publica esta
vinculado tradicionalmente a la obligacién de rendir cuenta por la correcta
utilizacion del dinero o bienes a cargo de un funcionario publico, sin abrir
juicio sobre la calidad de los bienes y servicios proporcionados.

-En estos tiempos, la responsabilidad de los funcionarios ante los ciudadanos
excede la exigencia de responder por la honestidad y legalidad de su gestion,
sino que también debe realizar rendicién de cuentas del desempefio y los
resultados de manera precisa y oportuna.

La evaluacién de la gestién gubernamental es una condicién ineludible para

generar propuestas de transformaciones organizacionales como medio para

mejorar la gerencia y renovar procesos que favorecen la concrecion de hechos
-vinculados a la corrupcién.

El objetivo de transformar la. burocracia no implica introducir acriticamente
la tecnologia administrativa “més avanzada o moderna”.

Las redes de relaciones familiares y clientelares que componen la cultura
organizacional se deben abordar con la mayor rigurosidad, teniendo en
cuenta las caracteristicas propias de la institucién con la que se opera.

El pensamiento mégico subyacente en la generalidad del comportamiento de
los responsables politicos de los gobiernos, abraza la creencia de que la:
adopcién mecéanica de tecnologias que han resultado exitosas en otros
contextos, garantiza por si misma resultados espectaculares en el corto plazo,
sin evaluar que de esta manera que

“se puede empeorar los niveles existentes de eficiencia y corrupcion, al
suponer cddigos éticos de.conducta y profesionalismo de caracterlstzcas
muy diferentes.” (Nickson, 2002)

El caso de la creacién de la oficina anticorrupcién (2000) es un caso
paradigmatico, como antes lo fue la Direccién de Auditorfa Municipal (1996):
gran dispositivo publicitario a la hora de anunciar su implementacién pero
luego no se le asigna presupuesto, ni el apoyo politico necesario para su
funcionamiento.

En sintesis,

“los mecanismos establecidos para ejercer el control de la actividad estatal
presentan serios problemas de naturaleza técnica o de diserio, pero
fundamentalmente de naturaleza politica. (...), la discusion de los
primeros es fundamental para mejorar la calidad del gobierno y contribuir
a fortalecer las instituciones democriticas y estatales. Sin embargo, es
crucial enfatizar que todo cambio funcional o institucional es secundario si

"2 Cita de MORA QUIROS Mario (2000:180): “Responsabilidad por el control de resultados” en La
Responsabilizacién en la Nueva Gestion Publica Latinoamericana. . ‘
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no se produce un cambio en las preferencias y estrategias de la clase
politica.” (Berensztein, Lerena Ortiz y Petia, 2005)

La transformacion del estado en el contexto nacional

La crisis hiperinflacionaria de fines de la década del 80 y principios de los 90,
‘reavivo la discusion acerca de los modos de organizacion politica, econémica
y social en nuestro pais.

Se plantearon nuevas concepciones sobre la relacién entre el estado, los
mercados y la sociedad civil, y las crisis fiscales recurrentes suscitaron una
fuerte debate acerca de la capacidad del estado, y en este sentido, la
reduccion del déficit se convirtié en un eje central para la puesta en marcha
de los programas de reforma, con una fuerte incidencia de los organismos
‘internacionales de crédito en la concepcién y financiamiento de las
estrategias y politicas. '

Se replic6 en nuestro pais una ola mundial que privilegié una bateria de
instrumentos entre los que se encontraban la privatizaciéon de empresas
publicas, la tercerizacién en la ejecucion de actividades y en la prestacion de
servicios, la desregulacion y la descentralizacién mediante transferencias a

las provincias y municipios de responsabilidades directas del gobierno
federal. _ , ' : o

La Reforma del Estado en América Latina, caracterizado como “pre-
burocratico”, patrimonialista y clientelista (Martinez Nogueira, 2004:5),
compartié orientaciones, disefios e instrumentos sustentados en
concepciones incluidas en lo que se llamé la “nueva gerencia publica” (NGP
6 NPM, new public management) con otras regiones del mundo, e
involucraron, entre otras, la administracion francesa, alemana o el modelo
“Westminster” de algunos paisés anglosajones (Canada, Gran Bretafia,

Estados Unidos, Nueva Zelanda, Australia).

Esta reforma enfatizaba la necesidad de dar solucién a algunos problemas
basicos que aquejan a aparatos estatales construidos sobre el patrén
weberiano.

Las transformaciones en el campo de las tecnologias, las condiciones de
incertidumbre motivadas por la velocidad y la dimensién de los cambios, la
complejizaciéon de la actividad estatal por la creciente especificidad de las
prestaciones, pusieron de manifiesto sus limitaciones y por tanto, la
necesidad de reevaluar el papel del Estado y de mejorar la eficiencia, eficacia
y calidad de los servicios publicos.

La Nueva Gerencia Pablica (NGP) consiste en un conjunto de planteos
destinados a conciliar los cambios contemporaneos en la organizacién y el
“gerenciamiento del gobierno a través de la incorporacién de los principios
gerenciales del sector empresarial privado al sector ptblico.

Los principales postulados incluidos en la agenda de reforma por esta
corriente plantean:
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e un mayor énfasis en los resultados producidos por las organizaciones mds
que en los insumos o en el proceso para conseguirlos (y por tanto, un mayor
énfasis en la efectividad e impactos de la gestion);

o una mayor atencién al punto de vista de los clientes/consumidores de los
servicios producidos mds que a los empleados o productores del servicio (y
por tanto, un mayor énfasis en la calidad de los servicios).

o necesidad de clarificar y definir las expectativas en relacién con el desemperfio
de las organizaciones, y las politicas y programas que sus gerentes
administran;

o necesidad de dar mds flexibilidad y autonomia al gerente piiblico, pero
también. pedir mds responsabilidad y un claro rendimiento de cuentas frente
al desemperio de su organizacion;

o reduccidon del tamatio del Estado y su participacion directa en la produccion
de servicios, reemplazando ésta por mecanismos tales como la privatizacion y
los contratos con otros proveedores;

o tratamiento de las agencias publicas como depositarias de “contratos” o
“acuerdos” con los ministerios u otras jurisdicciones bajo cuya jurisdiccion
funczonan (Ospina Bozzi, 2001:2)

Los sistemas de evaluacién de la gestién puablica son componentes criticos de
la reforma del sector publico. Tanto es asi, que el propio Consejo Cientifico
del CLAD (1988) identifica como una de las caracteristicas y objetivos de la
reforma gerencial su orientacién hacia el control de los resultados.

La transformacion del Estado Nacional que se concreté con la sancién de la
Ley de Administracién Financiera y de los Sistemas de Control Piblico N°
24.156, incorporé una nueva concepcién de la administracién financiera
publica coherente con este pensamiento.

Se introduce un nuevo modelo de control, que refuerza la trascendencia del
control parlamentario, y -su disefio institucional se inspiré en el modelo
anglosajon, basicamente Canada.

En esta experiencia, las oficinas de auditoria externa tienen una vinculacion

“estrecha con el Poder Legislativo, y dentro de sus Competencias, los
examenes vinculados a verificar los resultados de la gestién ocupan un lugar
preponderante. Tanto la ley, como también las normas y los manuales de
auditoria aprobados, acunjmlaron los dltimos avances en la materia.

Los objetivos perseguidos en el disefio institucional del nuevo sistema de

control han sido: ’
|
o Establecer claramente los varios niveles de responsabilidades de los -

funcionarios publzcos y su obligacién de dar cuenta de sus acciones;

o Garantizar una gestion mds transparente y generar informacion sobre la
eficiencia del uso de recursos;
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e Motivar a los empleados publicos a dar prioridad a la perspectiva del
ciudadano y del usuario del servicio en el disefio de programas y servicios, y
en el disefio de los instrumentos para evaluarlos;

Y

e Mejorar la calidad en los servicios prestados por el sector piblico, lo cual
incide directamente en los dos pilares de una politica de desarrollo: el
bienestar de la poblacién y la competitividad del sector productivo;

o Mejorar la coordinacion entre organizaciones publicas que trabajan en los
distintos niveles del aparato puiblico;

J Mejomf la productividad del sector publico, legitimando a los ojbsv de los
usuarios y ciudadanos la provision gubernamental de bienes piiblicos.
(Ospina Bozzi, 2001:6).

Asimismo, es necesario evaluar la incidencia de los factores socioculturales
en el funcionamiento del nuevo sistema. Estos factores, culturales, politicos,
juridicos e institucionales tienen consecuencias significativas en la
implantacion y desarrollo de un sistema de control moderno, eficiente y
eficaz. '

En este sentido, Oscar Oszlak (2003) ha sefialado que la ausencia de palabras
en el idioma para exteriorizar determinados valores y conductas estd en
directa relacién con la falta de integracién de los mismos a la cultura.

El término “responsabilizacién” resulta un caso tipico, ya que intenta
designar a su equivalente “accountability”, aunque la falta de coincidencia
respecto del vocablo que recupere fielmente el sentido del original, motiva la
difusién y su uso directamente en inglés.

La accountability remite a las nociones de transparencia, eficiencia, eficacia,
control, servicio al ciudadano, legitimidad, “buen gobierno”, y se explica
también con la evocacién a sus opuestos: opacidad, arbitrariedad, descontrol,
corrupcién, captura burocrética, ineficiencia, o autoritarismo. En este
sentido, resulta central en términos de la necesidad de que los funcionarios
publicos reconozcan sus obligaciones y respondan por los resultados de su
actuacién. ) '

Angel Gonzélez Malaxaecheverrfa® define a accountability como

“La obligacién, legal y ética, que tiene un gobernante de informar al
gobernado sobre como ha utilizado el dinero y otros recursos que le fueron
entregados por el pueblo para emplearlos en beneficio de la sociedad
gobernada y no en provecho del gobernante.”

El registro de las implicaciones del concepto respecto de la calidad de gestion
publica y, por ende, sobre el desarrollo econémico, la equidad distributiva y
la gobernabilidad de sus instituciones, ha motivado que la transparencia en

' Cita incluida en el trabajo de GOROSTIAGA, Angel. (1996:21): Transparencia en la gestién de
gobierno: el rol de las cuentas publicas. Buenos Aires. CITAF - OEA.

34



el ejercicio del gobierno o la condena a la corrupcién se hayan instalado en
forma permanente, al menos en el plano del discurso, enla agenda estatal.

Respecto de la responsabilidad por la tarea gubernamental no debe tomarse
en un sentido restringido dado que en un sistema democratico no se limita
exclusivamente a lograr metas y resultados, sino que

“da respuesta a las necesidades o demandas de los ciudadanos; ademds, les
entrega bienes y servicios; se apropia de los cambios tecnoldgicos y
culturales que tienden a mejorar su desempefio; su gestion es visible para
el conjunto de la ciudadania; asume como propias las reivindicaciones de
ciertos sectores sociales débiles o con menor representacion politica; y se
hace cargo de los poderes que se confian a sus unidades para cumplir mds
eficazmente con sus respectivas misiones y funciones.” (Oszlak, 2003:6)

En este enfoque, que promueve la mayor discrecionalidad decisoria de los
‘funcionarios y la descentralizacién de las tareas, se dificulta el control en los
hechos a partir del incremento de la complejldad organizacional necesaria
para llevarla a cabo.

En la implementacién de esta visién, operan restricciones vinculadas al
funcionamiento de la organizacién estatal dado que no utiliza
adecuadamente tecnologias administrativas que permitan asignar claramente
responsabilidades, lo que naturalmente conspira contra la efect1va
implantacion de una gestion responsable.

No esté internalizado en el conjunto de los organismos estatales el desarrollo
de procesos de planificacién y reprogramacion continua de sus objetivos y
metas, lo que determina la imposibilidad de medir adecuadamente los
resultados de la gerencia ante la indisponibilidad de planes que sirvan de
base para la comparacién.

'En la administracion publica prevalece un disefio organizacional tradicional,

lo que sefiala la coexistencia de tecnologias administrativas de tltima
generacion congruentes con una gerencia orientada a resultados con el
esquema burocratico apegado a normas y procesos, y en la practica, implica
la esterilizacién de las expectativas de cambio si no se aborda en forma
concomitante la reforma del modelo gerencial vigente.

Asimismo, la debilidad de los sistemas de informacién de la administraciéon
‘ptblica constituyen una barrera concreta para avanzar en un proceso de
responsabilizacién (es necesario conocer las metas que deben cumplirse, los
insumos asignados, los responsables para su utilizacion, las actividades a las
que fueron dirigidas, los resultados conseguidos, los efectos que se
alcanzaron a través de los productos obtenidos, etc.) y su solucién no estd
vinculada exclusivamente a soluciones tecnolégicas, si no que influyen
numerosas variables de raiz cultural y/o politica. En este sentido, Baglini 14
sostuvo que “El control es, en definitiva, una derivacién del tema

'* Auditoria Publica e Integracién Regional: jornadas 2003. Participacién del Senador Nacional por
Mendoza (MC) Raiil Baglini. Buenos Aires. UNDP, AGN, H. Congreso de la Nacién. 2004. p. 212-217.
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presupuestario, y no puede haber un buen control sin una jerarquizacién de
lo que significa un presupuesto para una Nacion”.

En no pocas oportunidades, las variables mencionadas fueron subestimadas
‘al considerar la implementacion de reformas.

La cultura burocratica implica un impedimento para efectivizar la rendicion
de cuentas por los resultados, teniendo en cuenta que impacta en las
correlaciones de poder interno de las organizaciones y su modificacién
requiere de estrategias de reforma inviables en el corto plazo. En razén de la
magnitud de los recursos politicos que consumen estas transformaciones es
que, sefiala Oszlak (2003:18), “los cambios culturales han quedado a la zaga de las
-innovaciones tecnologicas en esta materia. *

En forma coherente con esa afirmacion, recordemos que Hofstede (1999) ha
rescatado el papel de la cultura como fendémeno colectivo que tiene
implicancias efectivas en la conformacién de modelos organizativos
implicitos en diferentes contextos y en tal sentido, cita una frase de Pascal,
“hay verdades en un pais que son falsedades en otros”, lo que importa
contradicciones con los- “paquetes tecnolégicos” de reforma uniformes
-inducido por los organismos financieros internacionales a nuestro pais.

Numerosos son los autores que hacen referencia a las variables culturales
como obstéaculos para la introduccién de politicas de responsabilizacion.

Parrado Diez (2002:38) sefiala que

“el desarrollo del derecho administrativo indica que el establecimiento de la
burocracia ha precedido en el tiempo a la implantacion de la democracia
[...] y ello denota la importancia del aparato estatal y la relativa autonomia
e independencia de las elites burocriticas [...] de la sociedad en general”.

Dror (2000) analiza las causas de la falta de desarrollo econémico de América
Latina realizando una descripciéon del modelo organizacional publico y
afirma que o

“(...) los rasgos luso-hispdnicos de gobierno (governance) que fueron
introducidos en América Latina y que hoy prevalecen, muy bien pudieran
explicar el fracaso. Estos incluyen enfoques fuertemente legalistas y
formalistas, combinados con caracteristicas centralistas y autocriticas,
junto con estructuras cuasi “aristocrdticas" contrarias a los
requerimientos del éxito socioecondmico que se alcanza bajo condiciones
modernas y en culturas politicas democrdticas.”

Por altimo, Nickson (2002) observa como barrera a la introducciéon de NGP a

“la tradicion luso-hispana del derecho administrativo vinculada a los
procedimientos mds enfocados a los insumos que a los resultados, que
impone limites a la transferencia de autoridad y restringe los
procedimientos de rendicién de cuentas.”

Y ademés advierte una serie de desventajas respecto a la consideracién de la
reforma de la administracién ptblica en América Latina, -
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“Primero, existe un marcado acento acerca de las reformas legales como
panacea a los problemas administrativos. Sequndo, existe una tendencia a
exagerar el alcance de las reformas que son realizadas o que estin a punto
de realizarse. Tercero, se pone relativamente poca atencion al andlisis de la
manera actual en que funciona la administracion publica en la prdctica.
Cuarto, se tiene insuficiente consideracion de la importancia de la gestion
del cambio como parte del proceso de reforma.”

Nuevas Formas de Control

La reforma gerencial se propone no sdlo la introduccion de tecnologias
administrativas destinadas a mejorar la capacidad de gestion del Estado, sino
también un instrumento para aumentar la gobernabilidad democratica del
sistema politico.

Este concepto es resumido por Przeworski 15 cuando plantea que el desafio
consiste en la bisqueda de : '

“(...) un espacio virtuoso entre el incremento de los poderes del estado y el
incremento del control sobre el estado, para permitir al gobierno que
gobierne y a los gobernados que controlen al gobierno”.

Los tipos de control basicos, sefialados por el CLAD (2000), son cinco y estan
vinculados a sendos tipos de responsabilizacion 16. A saber:

1) Los controles parlamentarios: Es esencialmente un control de tipo
politico a cargo del Congreso. Los instrumentos mas usuales son: la
evaluacién de las nominaciones del Ejecutivo para cargos publicos, el
control de la elaboracién y gestiéon presupuestaria y de la rendicién de
cuentas del Ejecutivo, la existencia y funcionamiento de las comisiones
parlamentarias, y las audiencias publicas.

2) Los controles cldsicos: Consisten en la verificaciéon de procedimientos,
llevados a cabo por administradores y estructuras de control externo e
interno. Los mecanismos internos comprenden la fiscalizacién del
comportamiento juridico y financiero de los funcionarios al interior de
la administracién y los externos, refieren a la accién de los tribunales
de cuentas o auditorias externas (entidades de fiscalizacion superior),
las auditorias independientes, y el Poder Judicial.

3) EI control por medio de la introduccion de la logica de los resultados de la
- gestion: Promueve la utilizacién de indicadores de desempefio que
faciliten la identificacion de los resultados e impactos obtenidos. Esta
vinculado con el concepto de aprendizaje organizacional entendido
como el proceso de mejora continua en la ejecucion de las politicas
publicas mediante el desarrollo de instrumentos tendientes a aplicar

0Cita incluida en CLAD. 2000. La Responsabilizacién en la Nueva Gestién Publica Latinoamericana.
Introduccién a cargo del Consejo Cientifico del CLAD.

16 La responsabilizacién es entendida como una traduccién del término accountability y se vincula a la
rendicion de cuentas respecto de las politicas y sus resultados a la sociedad.

37



las formas mas econdmicas y eficientes en la practica de la funcién
estatal.

4) Los controles por la competencia administrada: El propésito es brindar
eficiencia y efectividad al sistema mediante la introduccién de
mecanismos asociados a la competencia, en los cuales las diversas
agencias “rivalizan” por ofrecer el mejor servicio a los usuarios.
Adopta tres modalidades: a) entre 6rganos gubernamentales
(descentralizaciéon de funciones); b) privatizaciéon por régimen de

~ concesion de los servicios publicos (las empresas privadas compiten
‘entre s{ y procuran conquistar consumidores); y c) delegacién de la
prestaciéon de servicios a entidades ptblicas no estatales (organismos
del Tercer Sector o de la comunidad).

5) El control social: Consiste en el desarrollo de mecanismos de
participacion popular para la evaluacién y el control de los servicios
publicos, o en el involucramiento directo de los ciudadanos en la
gestién, como forma de incrementar la eficiencia a través de la
optimizacién de la relacion entre los ciudadanos y el estado.

Algunos ejemplos son:

a) participacion en la definicion de las principales directrices y
“asignacion de gastos de los presupuestos publicos; :

b) gestion directa de servicios ptublicos o en la participacion en
consejos que administren determinados equipamientos sociales;

c) utilizacién de los mecanismos de democracia semi-directa
(plebiscito, referéndum, etc.);

d) actuacién en canales pﬁblicos para que los ciudadanos evaltien
y discutan la orientacién de las politicas publicas; y

e) participacién de integrantes de la comunidad en 6rganos de
fiscalizacion gubernamental.

Es V1ta1 que, como afirma Lerner (2005),

“El disefio y la accién de los organismos estatales deberdn ser redefinidos
en sintonia con estas nuevas modalidades, y repensados en funcion de su
contribucion al fortaleczmzento de los mecanismos de democratizacion

o“”
(). |
Las transformaciones operadas en el marco de la reforma estatal en nuestro
pais son consistentes con las etapas en la evolucién de los sistemas de control

desde el punto de vista de su alcance, realizadas por el CLAD (2000:19), que

sostiene: |

“Desde una perspectiva historica, los controles parlamentarios y
procedimentales se utilizaron, en un primera instancia, como forma de
evitar la tivania y la corrupcion de los gobernantes. Luego, con la crisis del
estado y la necesidad de mejorar su desempefio, se crearon mecanismos
para fiscalizar su elaboracion y los resultados de las politicas priblicas,
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mediante instrumentos provenientes de la nueva gerencia publica. Y
finalmente, se han incrementado los mecanismos destinados a favorecer la
partzczpaczon de los ciudadanos.”

Los sistemas de control publico estan directamente relacionados con las
formas institucionales que adopta cada pafs.

En este sentido, es pertinente rescatar dos de los modelos de entidades de
fiscalizacion superior existentes. 17

a) Los casos italiano y espafiol (corte di conti y tribunal de cuentas
respectivamente) componen ejemplos de un modelo de instituciones de
fiscalizacion - superior cuya caracteristica principal reside en la
independencia respecto de la administracion y del Parlamento.

Poseen funciones jurisdiccionales y su foco se centra en la verificacién del
cumplimiento de las normas, a través de un control formal - legal y uno
financiero - contable.

En América Latina este modelo fue adoptado por Brasil, Chile, El
Salvador y Guatemala.

Algunos de ellos, también poseen facultades de control ex - ante o control
previo, tendiente a verificar la legitimidad del acto y sus antecedentes en
forma previa a su ejecucion, y tiene por objeto autorizarlo o aprobarlo, o
suspender sus efectos, y en su caso, promover las acciones
administrativas o judiciales.

Este sistema es congruente con el modelo de estado organizado de
acuerdo a los postulados de Weber, en el que se considera plausible la
basqueda de la eficiencia mediante la programacién de la actividad
estatal reduciendo los margenes de discrecionalidad de los funcionarios
con el objeto de garantizar comportamientos alejados de la arbitrariedad,
la corrupcién y la irracionalidad de los agentes de la burocracia.

El modelo burocratico impone obligaciones de medios y no de resultados
y, por ende, funciona bajo la conviccién de que el respeto por las normas
asegura los resultados y legitima la actuacion administrativa. En esta
vision, la responsabilidad de los funcionarios esta - vinculada al
cumplimiento de las normas, sin existir una vinculacién directa respecto
del logro de los objetivos propuestos y tampoco se contempla la
comprobacién del cumplimiento de las metas y los resultados obtenidos,
ni a verificar la eficiencia en la ejecucién de las politicas.

b) El modelo angloamericano de Contralor General o Auditor General.

Su caracteristica mas saliente es que incorporan la revisién de la ejecucion
de las politicas, programas y planes de la administracién publica con la
intencién de comprobar su economia, eficiencia y eficacia.

' Tipologia extractada del trabajo de LERNER, Emilia y GROISMAN, Enrique. 2000, Responsabilizacién por medio
de los controles cléasicos en “La Responsabilizacién en la Nueva Gestién Piblica Latinoamericana”. CLAD — BID —
EUDEBA.
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Si bien poseen, en general, una competencia que incluye el cdntrol legal y
de regularidad, no tienen funciones jurisdiccionales.

La produccién consiste en la emisién de informes que contienen
observaciones y recomendaciones que cumplen una funcién correctiva
mas que punitiva que caracteriza el caso anterior. Este es el caso de
Canada, Estados Unidos, Inglaterra, Australia, y Nueva Zelanda.

La actuacién de la auditoria se complementa con un sélido respeto del
instrumento presupuestario y con una cultura organizacional de la
administracién publica enfocada a los resultados. Esta tltima esta
vinculada a fuertes desarrollos implementados desde hace muchos afios
con la referencia del modelo de organizacién Westminster.

La antigua estructura del control publico en nuestro pais se identificaba
con el modelo europeo y se basaba en la existencia de dos organismos: el
Tribunal de Cuentas de la Nacién, con jurisdiccion sobre Ia
Administracién Nacional, y la Sindicatura General de Empresas Publicas,
con jurisdiccién sobre las empresas publicas, ambos en el ambito del
Poder Ejecutivo. '

La reforma publica iniciada en 1993 introduce un nuevo modelo de
control, que se integra por los subsistemas de control interno y externo, y
al respecto, la ley crea dos organismos, encargados del control de tipo
financiero, patrimonial y operativo, ellos son:

a) La Sindicatura General de la Nacién (SIGEN) a cargo del control
interno, es la encargada de colaborar con el Poder Ejecutivo con
relacién a la evaluacién del ambiente de control, emitiendo opinién,
basicamente, sobre la calidad de los controles, la identificacion de sus
dreas criticas y un andlisis de la formulaciéon y ejecuciéon del
presupuesto.

b) La Auditoria General de la Nacién (AGN), érgano rector del sistema
de control externo y de asistencia técnica del Congreso Nacional,
tiene por objeto asistir al Parlamento en la revisioén de las acciones de
la administracion.

~

El Control Externo Municipal: el Tribunal de Cuentas de la Provincia de
Buenos Aires

El Control Externo lo realiza el Honorable Tribunal de Cuentas de la

Provincia de Buenos Aires (HTC).

A través de la delegacién Lomas de Zamora®, que no solo examina la
documentacién vinculada con la rendicién de cuentas anual sino que tiene a

'8 1.a ley que regula el funcionamiento del Tribunal de Cuentas intrumenta el control a los municipios a
través de delegaciones que se encargaran de controlar una serie de municipios. La municipalidad de
Lomas de Zamora integra la Zona IV junto con Almirante Brown, Ezeiza, Cafiuelas, Esteban Echeverria
que se encuentra bajo la 6rbita de la delegacién con cabecera en Lomas de Zamora. (Ley 10869 y
modificatorias, Articulo 19)
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su disposicion permanentemente toda la informacién econémica de la
contaduria municipal, verificando érdenes de pago, contrataciones, arqueos,
balances, libros y demaés temas relativos al sistema contable.

En el ambito de la Provincia de Buenos Aires subsiste un modelo de control
similar al vigente en el orden nacional hasta el afio 1993, a pesar de la
existencia de proyectos de transformacién de la Administracién Financiera
‘en el Congreso Provincial presentados por el Poder Ejecutivo con idéntico
enfoque y que no han prosperado hasta el momento.

Luego de implementarse la reforma del estado nacional coexisten, entonces,
dos modelos disimiles y cuyo disefio institucional se asimila a los existentes
en Europa continental y en los paises sajones respectivamente, cuyas
caracteristicas son compatibles con las descriptas en el punto anterior.

“El Articulo 42 de la Ley provincial N° 10.869, que regula la actuacién del
HTC, dispone que “El estudio de la cuenta no podra recaer en cuestiones de
oportunidad, conveniencia y eficacia de los actos que le dieron origen,
pronunciandose sobre la legalidad de la misma.”

Los programas son evaluados, entonces, de acuerdo al cumplimiento de los
procedimientos estipulados en las normas legales, es decir, la cantidad de
presupuesto que se gasta y la forma de ejecutarlos, y no la eficiencia del
gasto. »

En este marco, la Ley Orgénica de Municipios prevé la Rendicion de Cuentas
anual que presenta el Departamento Ejecutivo ante el Concejo Deliberante,
que tiene que expresarse al respecto, para luego girarse las actuaciones al
Tribunal de Cuentas, para su consideracién (Ley Organica Municipal,
articulo 212). . ' ' '

La Rendicién de Cuentas del afio 1994 marcé a fuego al 6rgano legislativo en
Lomas de Zamora. :

El episodio tomé estado publico a través de los medios nacionales de
difusién a raiz de gastos sobredimensionados que se realizaron en reparacién
de automéviles y fotocopias en el seno del mismo HCD.

El Tribunal de Cuentas aplic() fuertes multas a los Concejales que aprobaron
dicha rendicion.

‘Los conceptos incluidos en la tramitacion judicial reflejan una interesante
discusién acerca de la naturaleza de la rendicion de cuentas municipal.

Los Conéejales adujeron que

“(...) carecen de responsabilidad directa al no resultar cogestores de la
administracion de los fondos asignados al HCD sino meros controladores
del gasto desde el punto de vista politico exclusivamente, no
correspondiéndole el estudio pormenorizado de la cuenta de inversion
rendida por el presidente del cuerpo, mdxime que la Contaduria Municipal
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nunca objetd la magnitud del gasto efectuado”, argumento que fue
rechazado por el Tribunal de Cuentas planteando que “La carencia de
objecion de la Contaduria Municipal no puede en el presente caso crear
una presuncion de legitimidad del gasto, ya que la CM se limita a su
encuadre en las normas presupuestarias y la existencia de partidas
pertinentes”,

razén por la cudl ratific6 la obligacién del cuerpo de efectuar un
pronunciamiento concreto.

En el mismo sentido, el HTC agreg6 que

“tratdndose de gastos efectuados en -elementos utilizados por los
Concejales, se presume que los mismos estaban en pleno conocimiento de
las reparaciones que se realizaban a los mismos, circunstancia que en tal
supuesto, en control no se pueda limitar al aspecto politico. En el presente
caso no se ha examinado la oportunidad, mérito o eficacia del gasto
impugnado sino que se ha estimado que por la magnitud del mismo, este
no ha existido, ya que las presuntas reparaciones aducidas surge
claramente la imposibilidad de realizarlas con la frecuencia denunciada. Es
decir, que no ha existido quebrantamiento alguno de la prohibicién
contenida en el art. 42 de su ley orgdnica, por cuanto no se ha analizado la
oportunidad mérito o eficacia del gasto, sino se ha examinado la existencia
o no del mismo.” (Aramouni, 2000: 256-264)

A partir de ese momento, los bloques politicos del oficialismo dieron
cumplimiento de la. LOM aclarando expresamente que realizaban una
aprobacion de las cuentas solo desde una perspectiva politica, y que los
excedia la responsabilidad de responder con la legalidad de cada una de las
operaciones del ejercicio. | |

Por otro lado, la caracteristica saliente respecto del tratamiento de la
rendicién de cuentas en el Concejo Deliberante ha sido que las sesiones se
han realizado en horas en que las posibilidades de que los vecinos se
acerquen a presenciarla han sido practicamente nulas.

El Tribunal de Cuentas, por su parte, no actuaba de oficio respecto de las
denuncias que se efectuaban en dichas sesiones los bloques opositores.

Ademas, la informacién, en los hechos, es ocultada al publico, ya que no son
publicitados los objetivos, las metas, las responsabilidades, ni otros datos
relevantes acerca de la actividad municipal, y menos los resultados de la
gestion. ‘

Su concepto es tan acotado que, en la practica, los ciudadanos se ven
imposibilitados de - exigir al  gobierno resultados concretos mediante
mecanismos legales o administrativos habilitados a esos efectos, y como
afirma Mora Quirés (2000:176),

“(...) donde la posibilidad de contrastacion de metas y resultados es remota,
mientras que la participacion social en el andlisis y reflexion del trabajo
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realizado por el gobierno es limitada o nula, (...) dicha rendicion de cuentas
no es transparente ni democritica”.

Las Rendiciones de Cuentas en el Concejo Deliberante

En las rendiciones de cuentas de los ejercicios 96 al 99 se realizaron, desde el
Concejo Deliberante, multiples observaciones acerca de la forma como el
municipio utilizaba los recursos publicos19: y particularmente se observaron
hechos que, por su continuidad, pueden ser caracterizados como
‘lineamientos de una politica de Contrataciones y Adquisiciones.

Ellos son, entre otros; los que se exponen a continuacion:

a) Sobreprecios: una constante en la mayoria de las adquisiciones. Las

explicaciones acerca de la forma de pago de la municipalidad y sus
problemas financieros que dieron los funcionarios han sido insuficientes
para justificar semejante nivel de sobreprecios.

Los mismos se dieron adquiriendo todo tipo de bienes y servicios, ya sea en
el servicio de higiene urbana como reparando asfaltos, comprando articulos
de librerfa como repuestos para el alumbrado publico. En este listado, no se
excluye la compra de remedios, alimentos y demas productos destinados a
los planes sociales. :

A los efectos de ejemplificar lo sefialado, se muestra en el cuadro N° §, la
compra de alimentos a uno de los proveedores, que significa el 38 % del total

~del rubro en el afio 1998. En el resto de lo gastado se mantienen las
caracteristicas del ejemplo. En el cuadro N° 9 se expone la compra de ataudes
del area de accién social y en el cuadro N° 10, la compra de papel (se puso
como ejemplo dos facturas pero se mantiene el nivel de sobreprecios).

Cuadro 8 Compra de Productos Alimenticios

ARTICULOS CANTIDAD ﬁggfgf?gg VALOR MERCADO

_ Pr. Unit. Monto $ Pr. Unit. Monto $

2500 k aztcar fortaleza - 2.500 0,51 1.275 0,28 700
25001 tomate la campagnola x 380 gr. 2.500 0,36 900 0,27 675
2500 kg. harina x 1 kg. El angel 2,500 0,30 750 0,22 550
2500 kg. yerba x 1 kg. Yiyi 2500 0,74 1.850 1,00 2500
2500 kg. fideos soperos x 500 gr. El angel 2.500 0,61 1.525 0,46 1.150
2500 kg. fideos largos por 500 gr. El angel 2.500 0,61 1.525 046 1.150
2500 cajas de caldos por 12 Safra ' 2.500 0,97 2425 0,91 2275
2500 cajas de leche en polvo por 800 gr. 2.500 3,00 7.500 2,70 . 6.750
2500 kg. arroz por 1 kg. 000 Fortaleza 2.500 0,59 1.475 0,29 725
2500 latas de arvejas por 380 gr. Indagro - 2500 0,27 675 . 0,19 475
Raciones de alimentos para la colonia 110.000 4,90 539.000 3,90 429.000
MONTO TOTAL DE LA COMPRA 558.900 445.950
DIFERENCIA (SOBREPRECIO) 112.950

FUENTE Elaboraci6én Propia en base a informacioén de la Contaduria Municipal

1% Estos ejemplos y se encuentran registrados en las versiones taquigraficas de las sesiones del HCD en
donde se trataron las rendiciones de cuentas de los ejercicios respectivos y fueron presentados por el autor

de este ensayo.

43




Cuadro 9

Compra de atatdes (Secretaria Accién Social)

ARTiCULO CANTIDAD VALOR FACTURADO VALOR MERCADO DIFERENCIA
P.U. TOTAL UNITARIO TOTAL
Ataudes x 60 m. 108 42 4.536,00 35 3.780,00 756,00
Ataudes x 90 m. 3 52 156,00 38 114,00 42,00
Ataudes x 1,90 m. 184 75 13.800,00 50 9.200,00 4.600,00
Cajas Metalicas 38 50 1.900,00 54 2.052,00 -152,00
20.392,00 15.146,00 5.246,00

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

Cuadro 10 Compra de papel para uso de la municipalidad

2 SEGUN
PROVEEDOR ARTICULOS . i‘éﬁigg A VALOR
. MERCADO
EMPRESA A 600 resmas de papel tamafio oficio 8.60 4138
75 gr. Report
EMPRESA A 160 resmas tamafio carta 75 gr. 7 375 3950
Report
EMPRESA A 110 resmas tamafio a 4 75 gr. 710 3368
Report
EMPRESA A 4 resmas de papel doble carta de 15.00 8.595
o 75 gr. Report
EMPRESA A 42 Tesmas por 500 hojas cartulina 22 00 12,109
tamarfio de 120 gr.
EMPRESA A ;g rgismas tamafio oficio color de 9.50 4,036
EMPRESA A 1'00 rollf)s de papel para fax carro- 3.40 1.887
tipe pelikan
EMPRESA A |1o0 form continuos 12738 cm 0.022 0.0124
EMPRESA B 10000 sobres ingles tipo correo 0.438 0.00946
argentino
Total Facturas tomadas como muestra 18.227,50 8.050,10
TOTAL RUBRO PAPELERIA 167,422.54

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

b) Proveedor multipropésito: El municipio adquiria bienes de los rubros

mas disimiles a los mismos proveedores.

Algunas firmas ~proveen al municipio repuestos de -automotores,
herramientas, art. de ferreteria, pinturas, sanitarios, indumentaria,
contratan artistas para eventos municipales con los légicos precios
superiores a los vigentes a los del mercado, que se deriva de ser
distribuidoras y no mayoristas a los que de acuerdo al sentido comiin
deberian ser los proveedores municipales, en términos de los voliumenes
adquiridos anualmente.

No obstante, un caso interesante es aquél que para comprar materiales de
construcciéon la municipalidad convocé a cotizar en varias oportunidades
a tres estaciones de servicios, sin que ninguna de dichas firmas se

dedicara a la comercializacion de los mencionados bienes.




<)

El cuadro que se expone a continuacién es un ejemplo de dos empresas
que se enmarcan en este punto:

Cuadro 11
EMPRESA RUBRO ORDEN PAGO MONTO

Empresa D alimentos 7566 $4.950,00
Empresa D ferreteria 7530 $1.789,20
Empresa D fotografia 7892 $7.312,50
Empresa D herramientas 7531 $1.749,00
Empresa D imprenta 7088 $44.540,15
Empresa D libreria 7385 $5.530,00
Empresa D materiales 7507 $2.541,00
Empresa D muebles 7791 $7.970,00
Empresa D reparaciones 7366 $4.804,00
Empresa D repuestos 6769 $7.434,50
Empresa E contrataciones 6915 $6.400,00
Empresa E ferreteria 7353 $5.941,00
Empresa E Herramientas 7181 $2.600,00
Empresa E indumentaria 7704 $25.593,00
Empresa E jardineria 6867 $215,50
Empresa E maquinaria 6866 - $2.685,00
Empresa E materiales 7173 $23.110,00
Empresa E pintureria 6790 $6.305,00
Empresa E sanitarios 7881 $16.670,00
Empresa E varios 7008 $7.000,00

Total de la muestra 425.280,43

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

Variacioén de precios sobre modalidad de contratacién y segiin llamado: en
épocas donde no habfa inflaciéon, un mismo proveedor abastecia al
municipio del mismo articulo a distintos precios en diferentes fechas sin que
ningtn componente estacional lo justificara. Asimismo, facturaba distintos
precios seglin se tratara de licitacién o contrataciéon directa, con precios
inferiores en la primera modalidad.

En el ejemplo que se hacia referencia respecto de los materiales de
construccién, los precios eran crecientes segin el mecanismo de
contratacién utilizado: licitacién publica, licitacién privada, concursos de
precios o contratacion directa.

Licitacién simulada: Se convoca a tres empresas a licitar, pero las mismas
estan vinculadas ya sea porque una controla a las otras, los directivos de las
firmas son familiares cercanos o porque las tres firmas tienen los mismos

- duefios con los cargos ejecutivos intercambiados.

Repeticion de Oferente para distintas licitaciones se repite la misma de
ternas de empresas participantes. La férmula mas comtn es la combinaciéon
de esta situacién con la anterior.
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Por ejemplo, la contrataciéon del servicio de traslado de leche entre las
unidades sanitarias del distrito. Mediante los Suministros N°1119/98 y N° -
22/99 por el alquiler de camionetas tipo “Trafic”, por la suma de $ 6.380 en
ambos casos.-

En ambos oportunidades se produce una repeticion de las empresas
participantes de la compulsa de precios (igual situaciéon se habia repetido
desde el afio 1996).

En todas las licitaciones participa una Cooperativa de Transportes que se
presenta acompafiado por otras empresas cuya titularidad esta en cabeza de
asociados de la misma cooperativa.

En algunas de estas empresas llama la atencién su aceptaciéon como
competidor en virtud de que se encontraban registrados como proveedores
del municipio y segtin el contenido de su legajo no posee los méviles
requeridos en el mismo.

Por dltimo, los moéviles que se van incorporando corresponden a personas
relacionadas en linea de parentesco con alguna autoridad de la M.L.Z., y que

ademas existen unidades que, por su antigiiedad, podrian no haber estado
habilitadas.

Compras Fragmentadas: Se han observado al respecto una serie de érdenes
de pagos efectuadas a distintas empresas cuyas ordenes de compra
corresponden a fechas cercanas o dentro del mismo mes, cuyos montos
sumados justificarian el llamado a Concurso de Precios o Licitacion, atento
lo estipulado por La Ley Orgénica de las Municipales de la Provincia de
Buenos Aires (articulo 151 del decreto ley N° 6769/588 y sus modificatorias).

Cuadro 12

ORDEN .

PACO FECHA MONTO = | DEPENDENCIA
0863 16/04/98 6.152 e
0864 22/04/98 5.472 Accién Social
0709 19/09/98 5.800 Salud Pablica
0645 22/09/98 5.900 Deleg. Cuartel IX
0708 23/09/98 5.780 Deleg. Banfield
2853 03/12/98 4.640
2869 06/12/98 6.400 Sec. Privada
2870 06/12/98 580
0207 15/03/99 5.103 .

0210 15/03/99 2,500 Sec. Privada

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

Control de la recepcion de bienes y servicios en determinadas licitaciones
una empresa se adjudicaba la licitacion con precios inferiores a los vigentes
en el mercado, pero la debilidad de los controles no le permitia verificar al
municipio si los bienes y servicios entregados respetaran la cantidad y
calidad comprometidas.

Cabe destacar que se encuentran pendientes de decision judicial denuncias

- por pagos realizados a empresas por la compra de bienes que aparentemente
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jamas ingresaron a la comuna (compra de tosca para el mejorado de calles y
artefactos eléctricos de alumbrado publico).

En el ejemplo que detalla a continuacién, se observa que la empresa
adjudicataria de las 6rdenes de compra, tanto en los concursos de precios
como en las licitaciones, fue acompafiada como ofertantes por otras dos
sociedades cuya titularidad estaba encabezada por los hijos del titular.

Asimismo, la facturaciéon hace referencia a materiales eléctricos sin
discriminar tipo, calidad, cantidad y precio unitario, de tal manera de
individualizar los bienes recepcionados por la municipalidad.

Cuadro 13 Compra de Materiales Eléctricos

ORD PAGO | MECANISMO COMPRA MONTO
0643 Compra Directa 5.005
0670 Compra Directa 5.720
1057 Compra Dijrecta 6.080
0297 Compra Directa 6.174
0317 Compra Directa 6.296
0137 Compra Directa 5.511
0201 Compra Directa 5.615
0166 Licitacién Privada 103/98 95.824
2657 Licitacién Privada 25/99 68.117
1785 Licitacién Privada 156/98 65.666
2734 Concurso de Precios 135/98 13.754
1043 Licitacién Privada 111/98 57.190
1821 Licitacion Privada 134/98 59.584
0193 Licitaciéon Privada N° 20/99 28.273
0512 Licitacion Publica N° 35/99 257.061
1057 Compra Directa 6.080
0361 Compra Directa 2.360

TOTAL DE LA MUESTRA 694.310

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

En licitaciones del mismo objeto, en ejercicios anteriores, la misma firma
ofertd precios méas bajos que los vigentes al momento de la licitacion
cuando participaron otras firmas, pero las entregas de los materiales
eléctricos no fueron controladas al momento de la recepcién, ni respecto de
la calidad, ni la cantidad de los bienes ingresados a la comuna. (Este hecho
fue reflejado en la observacién que la Direccién Municipal de Auditoria le
hiciera conocer al Secretario de Hacienda en el afio 1997 en un memo
interno al que tuve acceso pero del que no puedo referenciar atento la falta
de numeracién y de las formalidades que requieren un documento oficial.)

Por otro lado, en la provision de los combustibles, las rendiciones
mensuales del consumo de las unidades méviles, que en promedio recorren
10.000 km. mensuales cada una, no se condicen con el consumo mensual de
nafta de 35.000 litros por lo que es dable suponer que se trata de esta-
situacién de economia de entrega (F3.PR7. 1.1.22. Combustibles y
Lubricantes. Cta. Especial Fdo. Serv. Seg. Ord. 7500)
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h) Proveedores que al momento de efectuarse la compra y/o licitacion se

encontraban en estado de deuda para con el municipio.

Los proveedores de la municipalidad no pueden tener deuda exigible y si
estuviera en esta situacion, es obligacién de los funcionarios, al momento de
efectuar un pago, la retencién de la suma adeudada.

La anormalidad enunciada, es detectada a partir de la revisiéon de las
ordenes de pago que se efectian por su totalidad, a pesar que en el legajo se
observa el informe de la Direccion de Administracion de Fiscalizacién
Tributaria con el estado de deuda respectivo.

Cuadro 14 ‘
EMPRESA | ONOEN | FECHA M(ngo DE(g)D A
Electricidad 1057 09/1998 6.080 59.521
Electricidad 361 02/ 1999 2.360 63.775
Constructora 366 02/1999 5.896 127.500
Vestimenta 373 02/1999 4.000 8.570

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

Contratos de Personal: Esta en tratamiento judicial una causa de distintas
personas que expresaron que jamdas habian tenido una relacién laboral ni
cobrado suma alguna del municipio cuando en los registros flguraban con
contratados por largos periodos. o

Las observaciones del Tribunal de Cuentas estuvieron vinculadas sélo a la
falta de aportes del municipio de las cargas sociales.

Por este concepto, los contadores del municipio y los distintos secretarios de
hacienda que autorizaron los pagos por este concepto recibieron fuertes
multas por la ejecucién de estos contratos que no estaban previstos por la
legislacién, que mantenian las caracteristicas desde muchos afios antes y que

'no se regularizaban por razones de indole econémica, al no poder hacer

frente al incremento de la erogaciones que suponia el pago de las cargas
sociales, y/ o politicas, al no poder dejar sin efecto los mismos y dejar cesante
a las personas contratadas.

Cabe destacar que estas presentaciones en el HCD fueron publicas y el
Tribunal de Cuentas Provincial recibié¢ las versiones taquigrédficas que
contiene las afirmaciones realizadas en el recinto de sesiones asi como la
documentaciéon que se acompaiié que forma parte del expediente de
rendicién de cuentas del ejercicio.
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El control interno: la Contaduria Municipal
El control interno, entendido como

“el conjunto de reglas y normas de procedimiento que vegulan el
funcionamiento administrativo con el propdsito de preservar el patrimonio
de la misma de posibles errores o maniobras fraudulentas que pudieran
afectarlo.” (Magdalena, 1984:121),

es contemplado en las normas que regulan la actividad municipal (Ley
Organica Municipal, Decreto Ley N° 6769/58 y sus modificatorias, articulo

- 1872 y Reglamento de Contabilidad (Resolucion HTC 23/10/91, articulo 9 a
12), bajo la responsabilidad del Contador Municipal.

En efecto, éste ultimo establece que

“La Contaduria, como 6rgano de contralor interno de la municipalidad,
debe:

a) Intervenir en la preparac1on del proyecto de presupuesto de gastos y
célculo de recursos.

b) Llevar actualizada la contabilidad del movimiento de fondos,
patrimonial y de presupuesto y practlcar balances en tiempo
oportuno para su pubhcac1on

¢) Intervenir en todos los expedientes de Credlto suplementario,
ampliaciones y deducciones del presupuesto de gastos dictaminando
acerca del caracter legal de tales operaciones y de las posibilidades
financieras de las mismas.

d) Intervenir previamente todo ingreso o egreso de fondos, pudiendo en
el primer caso adoptar los medios técnicos necesarios para tal fin.

e) Practicar arqueos mensuales de Tesorerfa, conciliar los saldos
bancarios con los municipales y denunciar inmediatamente toda falla
al D.E. El acta de arqueo practicado al cierre del ejercicio se
transcribird en el libro Caja a continuaciéon del ultimo asiento

2 1:0:M: ARTICULO 187°: Son obligaciones del contador Municipal: 1° Tener la contabilidad al
dia y dar balances en tiempo oportuno para su publicacién. 2° Practicar arqueos mensuales de
Tesoreria, conciliar los saldos bancarios con los municipales y denunciar inmediatamente toda falla al
Departamento Ejecutivo. 3° Controlar la entrega de valores con cargo a los recaudadores, realizar
arqueos mensuales de sus cuentas y poner inmediatamente en conocimiento del Departamento
Ejecutivo las diferencias que determine. 4° Informar todos los expedientes de créditos suplementarios,
ampliaciones y deducciones del presupuesto de gastos, dictaminando acerca del caracter legal de tales
operaciones y de las posibilidades financieras de las mismas. 5° Intervenir los documentos de egreso e
ingreso de fondos a la Tesoreria. 6° Expedirse en todas las actuaciones vinculadas a las actividades
econémico-financieras del municipio. Esta ley asegura al contador el méas amplio amparo de sus
derechos de funcionario en tanto actiie de conformidad con las obligaciones que el presente articulo le
impone. En caso contrario, el Tribunal de Cuentas podrd declararlo personal o solidariamente
responsable de los dafios, perjuicios y otras consecuencias emergentes de sus actos de incumplimiento
e inhabilitarlo por el tiempo que la sentencia fije.

49



registrado en el mismo, firmando para constancia los funcionarios
intervinientes.

f) Expedir informe o dictamen en todas las actuaciones vinculadas con
las actividades econémico-financieras del municipio y asesorar en los
asuntos relacionados con las funciones que le competen. Redactar la
memoria anual de la Contaduria que contendra: una relacion
detallada del movimiento econémico-financiero de la comuna en el
ejercicio vencido, la némina de todos los decretos de pago observados
por el Contador e insistidos por el D.E. y toda otra informacién que
considere necesaria para el estudio de la rendicién anual de cuentas.

El concepto tradicional del sistema de control interno estaba orientado a los
aspectos financieros de las entidades. Comprendia el plan de organizacién y
todos los métodos coordinados y medidas adoptadas dentro de una
- organizacién con el fin de salvaguardar los activos, verificar la confiabilidad
y correccién de los datos contables, promover la eficiencia operativa y

fomentar la adhesion a las politicas prescriptas.
* oz . { z . , .
La transformaciéon de los paradigmas econémicos, tecnolégicos, de las

comunicaciones y las organizaciones interpelaron fuertemente el concepto
tradicional poniendo al descubierto sus limitaciones para ser eficaces en un
contexto de creciente complejidad y de continuos cambios.

No obstante, las deficiencias en el manejo de fondos que se sefialaron en las
rendiciones de cuentas de los afios 1996 al 1999, no pueden ser justificadas
por la circunstancia aludida dado que, atin con las limitaciones que ha tenido
el funcionamiento de la Contaduria utilizando el enfoque que enfatiza
exclusivamente la perspectiva de la legalidad, resulta muy dificil de explicar
la falta de observacién de las transacciones que violan, en forma clara, el
espiritu de las normas.

Respecto del funcionamiento del sector, es de notar que a partir del afio 2001,
se inicia una etapa de modernizacién de sus sistemas informaticos con el
reemplazo de las maquinas de registro directo por medios electrénicos
incorporando el software que, a titulo gratuito, le suministr6 la Contaduria
General de la Provincia. Este proceso de transformacion estaba en marcha a
la fecha del cierre del presente trabajo.

Este proceso fue sumamente conflictivo y se desarrollé con sucesivas
demoras en los plazos de ejecucion por el hecho de que el sistema contable
ofrecido por la Contaduria no era reconocido por el Ministerio de Economia
Provincial, que impulsaba un software distinto, y esta situacién obligé al
municipio a realizar numerosas consultas y estudios lo que agregé pérdidas
de tiempo que se sumaron a las dificultades propias de implementacién de
un sistema de trabajo nuevo.

Hasta ese momento, la registraciéon de las transacciones se realizaba con
varios meses de atraso. La informacién que produce evidentemente no era
- utilizada como insumo para la toma de decisiones. En este plano, no existia
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en el periodo analizado un plan sistematico para renovar la estructura
administrativa del sector.

Esta hecho acarreaba otra situaciébn no menos conflictiva, la falta de
cumplimiento de los plazos establecidos por la LOM para la confeccién de

“los estados contables y la documentacién de respaldo que conformaba la
rendicién de cuentas anual que implicaba una demora para su puesta a
disposicion del Concejo Deliberante, lo que ponia al 6rgano deliberativo en
un estado de infraccién respecto de sus responsabilidades.

Segtin lo dispuesto por el articulo 165 de la L.OM., corresponde al
Departamento Ejecutivo, y dentro de éste a la Contaduria Municipal:

1. Habilitar los libros que el Tribunal de Cuentas determine y consultar
a éste cuestiones contables. |

2. Presentar al Concejo antes del 1° de marzo de cada afio, la rendicién
de cuentas sobre la percepcion e inversién de los fondos de la
Municipalidad, segtin las normas que establezca el Tribunal de
Cuentas.

3. Practicar balances trimestrales de tesoreria y de comprobaciéon de
saldos, y darlos a conocer fijando un ejemplar en el tablero para
publicidad que toda Municipalidad deberd habilitar en su sede.
‘Cuando existan organismos descentralizados, sus balances se daran a
conocer simultaneamente con los de 1a Administracién Central.

4. Remitir al Tribunal de Cuentas un ejemplar del balance trimestral
dentro de los quince (15) dias del siguiente mes, justificando su
publicacion. .

5. Presentar al Departamento Deliberativo, juntamente.con la rendicién
de cuentas, la memoria y el balance financiero del ejercicio vencido,
remitiendo al Tribunal de Cuentas y a la Direccién Provincial de
Asuntos Municipales un ejemplar autenticado.

6. Publicar semestralmente a efectos de informar a la poblacién, en un
diario o peridédico de distribucién local, durante tres (3) dias, una
resefia de la situacién econémica - financiera de la Municipalidad y
de sus programas de servicios, unidades de servicios prestados,
costos y recursos con los que se financiaron, y anualmente, la
memoria General, en la forma que determine la reglamentacion.
Asimismo remitirA copia autenticada de la documentacién
mencionada al gobierno provincial a través de la Subsecretaria de
Asuntos Municipales.

7. Imprimir las ordenanzas impositivas y el presupuesto, remitiendo
ejemplares autenticados al Tribunal de Cuentas.

La Contaduria Municipal tiene a su cargo, ademds, el sistema patrimonial de
bienes, que semestralmente brinda un informe de los bienes muebles e
inmuebles con sus altas, bajas, transferencias o modificaciones.
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En este campo, se advierte un retraso notable con respecto a los avances y
desarrollos realizados en otras experiencias del campo de la administracion
ptblica. '

Sin embargo, més alld del aprovechamiento que se pueden hacer de los
avances de las tecnologias administrativas e informaticas, llama la atencién
el descuido que se observa en la municipalidad respecto del cuidado
patrimonial de los bienes.

Han sido numerosas las denuncias que el municipio ha realizado por
pérdidas de maquinarias y deméas bienes muebles que se han detectado al
momento de realizar los inventarios al momento de realizacion de los
mencionados informes semestrales.

En el caso de maquinarias de alto porte resulta increible para los vecinos que
no se hayan guardado los minimos recaudos de seguridad que amerita la
tenencia de esos bienes.

‘La experiencia del municipio nos muestra que la falta de monitoreo
permanente de los bienes comunales genera el progresivo deterioro del
patrimonio y la imposibilidad de cumplir con las responsabilidades que los
ciudadanos les han confiado.

Servicios privatizados

El servicio de higiene urbana es el caso tipico en donde el municipio compra
al sector privado un servicio que era producido internamente, y donde
puede verificarse que la privatizacién no representa por si mismo la solucién
subita de las deficiencias en la prestacién de los servicios publicos.

Se pueden identificar 4 etapas:
a) Antes de 1983

El Gobierno militar tercerizé el servicio de higiene urbana que hasta ese
momento (1977) se habia realizado con personal municipal. Al momento de
" la asuncion del gobierno democrético de 1983, estaba en vigencia un contrato
con una empresa recolectora de residuos que habia surgido de un proceso
licitatorio. -

b) 1983 - 2000

El entonces intendente Duhalde evalu6 que el servicio representaba un costo
que superaba las posibilidades del municipio ademés de cuestionar las
_insuficiencias en el nivel de calidad de prestacién en algunas zonas del
distrito.

En ese marco eleva al Concejo Deliberante un proyecto de rescisién del
contrato por culpa del concesionario que obtiene el apoyo unanime del
cuerpo legislativo.

Se produce la desvinculacién de la empresa hasta entonces titular de la
concesidén, quien recurre a la justicia, obteniendo el reconocimiento de sus
- reclamos, lo que derivé en la obligacién del estado municipal de indemnizar
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a la empresa por una cifra millonaria. El monto resuelto en los estrados
judiciales se cumplié mediante cuotas mensuales retenidas directamente de
la coparticipacion provincial durante todo el periodo analizado.

Inmediatamente después de la desvinculacién, se contrata directamente a
una empresa local para la prestacion del servicio. .

- Cabe destacar que dicha firma, hasta ese momento, no tenia la experiencia, la
solvencia financiera, ni el equipamiento necesario para cumplimentar el
contrato asignado. El equipamiento utilizado fue integramente alquilado a
terceros por lo que puede afirmarse que dicha empresa naci6 efectivamente
con este contrato municipal.

La alternativa de prestacion del servicio con personal propio fue descartada
por el gobierno, segtin la explicacién brindada por un funcionario de aquel
momento, en virtud de que no se queria incrementar el poder del sindicato
municipal al disponer el control del personal responsable de un servicio tan
critico como el de Higiene Urbana. Es mas, el servicio de barrido de calles
queddé en manos de la municipalidad como resultado de la negociacion
realizada entre la administracion y los representantes sindicales.

Luego de varios afios, se adjudica a la misma empresa la licitacién ptublica
convocada al efecto de la recoleccién de residuos de todo el distrito.

En el mismo, pueden entreverse las caracteristicas de la contratacién en el
sentido de las debilidades del instrumento juridico de vinculacién municipio
- empresa dado que, por ejemplo, no contemplaba penalidades y las causales
de rescisiéon eran difusas y, ante una situacién de conflicto, la comuna
siempre llevaba las de perder.

Asimismo, se observaba el débil seguimiento del cumplimiento del servicio.
La baja calidad de la prestacion puede vislumbrarse por la cantidad de
proyectos de resolucién aprobados en el HCD solicitando la limpieza de
calles, recolecciéon de monticulos y pedidos de informes por parte .de
concejales de la oposicion. :

Por otro lado, el incremento de los gastos por este rubro en los afios
electorales se puede ver en el cuadro 16, demuestra la falta de transparencia
y su desvinculacion del servicio propiamente dicho. En el afio 1997, se
mantuvo los guarismos del afio anterior, pero brindando menos servicios.

Esta situacién se mantuvo hasta el afio 1999, donde se produjo el colapso de
las finanzas municipales, y donde se omiti6 la contabilizacion de las facturas
correspondientes a los dltimos cuatro meses del afio, trasladdndose su
imputacién al ejercicio siguiente.
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Cuadro 15 Servicio de Higiene Urbana

o MENSUAL
ANO TOTAL ANUAL PROMEDIO
1994 11.502.492 958.541
1995 21.004.027 1.750.336
1996 16.862.109 1.405.176 -
1997 17.442.508 1.453.542
1998 16.862.109 1.405.176
1999 13.606.824 1.133.902

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal
) 2000 - 2001

- Con las restricciones financieras sefialadas y las contradicciones proplas dela
coalicion que accede al gobierno en 1999, también resefiadas, se establece
una nueva politica respecto de este contrato.

Al vencimiento del plazo contemplado por el contrato en diciembre de 1999,
la nueva gestion procedié a la contratacién directa de la misma empresa
hasta la concrecién de la licitacién publica convocada a los efectos de
implementar cambios en las modalidades de prestacion.

- La nueva contratacién contemplaba la divisién del distrito en dos zonas, que
serfan asignadas a empresas distintas, las cuales no podrian tener
vinculacién alguna desde el punto de vista de la composicion del paquete
accionario.

En el pliego licitatorio se incluyeron cldusulas que indicaban la caducidad
inmediata del contrato frente a la concrecion de hechos de corrupcion y
contenfa ademads, un sistema de control especifico que perm1t1a la
participacién vecinal en su ejecucion.

Los resultados que se visualizaron en el corto plazo, una vez adjudicadas y
puestas en marcha las empresas en ambas zonas, muestran un incremento
notorio de la calidad del servicio con énfasis en la zona donde la
adjudicataria result6 la empresa nueva en la comuna. Asimismo, se registr6
una caida del costo total del servicio respecto de lo abonado en el periodo
anterior considerando la totalidad de los servicios de higiene urbana.

No obstante, por dificultades propias, se produjo el incumplimiento
contractual manifiesto de la empresa mds antigua en el distrito, lo que derivé
en la rescisién del contrato, en el cuarto trimestre del afio 2001.

d) 2002 en adelante

El Concejo Deliberante apuré el relevamiento del intendente electo en 1999
y, tras ese hecho, se implement() un nuevo contrato de recolecciéon de
residuos, constituyéndose en una de las acciones mds controvertidas, en el
sentido de que no pocos conocedores de la politica municipal, han vinculado
directamente ambos hechos.

Se dispuso, por parte del concejal a cargo del departamento ejecutivo, la
contratacién del servicio de recolecciéon de residuos de la zona oeste de
nuestra ciudad, en forma directa, a una empresa, con condiciones
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notoriamente diferentes a las vigentes hasta ese entonces, que luego de seis
meses se convalidé por medio de una licitacién.

En el afio 2002, se terminé pagando $ 600.000 adicionales por menos
cantidad de residuos retirados de los domicilios que en 2001. (Cuadro 16)

Cuadro 16

Pagado por recoleccion de residuos Zona Oeste

Enero - Diciembre 2001 8,113,987.00
Enero - Diciembre 2002 8,737,881.00
Diferencia 623,894.00

FUENTE Elaboraciéon Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

El Cuadro N° 17 muestra la diferencia entre lo efectivamente pagado por el
afio 2001 y lo proyectado para 2003 pero con una reduccién significativa de
servicios, es decir, menos servicios y mas caros. (Cuadro 18)

Cuadro 17 Servicios de Higiene Urbana contratados: Recoleccion de residuos, Retiro y
levantamiento de monticulos, Limpieza de Ferias Francas y Provision de agua potable.

Enero - Diciembre 2001 6,467,952.00
Enero -~ Diciembre 2003 (estimado ) 9,545,256.00
Diferencia ' 3,077,304.00
Por Duracién de Contrato.(54 meses) 13,847,868.00

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacién de la Contaduria Municipal

Cuadro 18 Valorizacién servicios cotizados pero no contratados

Barrido mecénico de calles

Limpieza cementerio municipal

Provision, Instalacién y mantenimiento de cestos papeleros

Limpieza de sumideros

Barrido manual de calles (600 cuadras).

El total aproximado mensual es de $ 200.000

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacion de la Contaduria Municipal

El cuadro N° 19 muestra la diferencia que resultaria si se prestaran la
totalidad de los servicios que se realizaban en 2001.

Cuadro 19 Recoleccién de Residuos Zona Oeste (Total Servicios Cotizados)

Enero -Diciembre 2001 8.113.987
Enero - Diciembre 2003 (estimado) 11.944.800
Diferencia ‘ 3.830.800
Por vigencia de contrato (54 meses) 17.238.600

FUENTE Elaboracién Propia en base a informacion de la Contaduria Municipal

La mejora de los mecanismos de control de los servicios ptblicos no ha
constituido prioridades de gobierno, a pesar de que se ha demostrado su
ineficiencia, y en algunos casos, su inexistencia.
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En este caso resulta muy llamativo dado que se trata de contratos de una
importancia fundamental en términos econémicos dada su participacién
relativa en el total de gastos municipales.

En algunas etapas, fundamentalmente 2000-2001, se han realizado
seguimientos de los aspectos vinculados a la prestacion segtn los términos
contractuales, generando respuestas favorables tanto en lo referente a la

- dimension econémica como en la satisfaccién ciudadana, pero luego se han
discontinuado sin razones que lo expliquen.

En funcion de la experiencia, se puede afirmar que, como en otros aspectos

del funcionamiento organizacional, la participacién de los vecinos y la

reforma de los mecanismos de control son claves desde el punto de vista de

los cambios en los comportamientos éticos, del cuidado del medio ambiente,

de la mejora de la credibilidad de las instituciones y de la economia
- municipal. ' '

La experiencia de los afios de vigencia de la gestion privada del servicio ha
demostrado que

“...se aplica mds la letra que el espiritu del New Public Management (...) la
eficiencia siguié siendo limitada por la falta de transparencia en la
adjudicacion de contratos y el débil sequimiento de su implementacion.
(...) La prictica de la “prueba de mercado”, donde en operaciones internas
también es permitido hacer una oferta, es virtualmente desconocida. La
asignacion de estos contratos ha tendido a hacerse de manera secreta;
incluso los detalles de los contratos son confidenciales, y se ha puesto poca
atencion a la introduccion de indicadores de desemperio o a la
implementacién de clausulas de penalizaciones. .” (Nickson, 2002)

El control social

La vida en democracia tiene como caracteristica saliente la participacién
ciudadana en los asuntos de la sociedad mds alla de la emisién del voto.

Esa misma percepcién de la cosa publica hace cada vez mas importante la
demanda de los ciudadanos para conocer qué hacen sus gobernantes con el
mandato que les dieron y cémo administran los recursos que les entregaron
para satisfacer las necesidades de la organizacién social. '

Hoy por hoy, en un contexto de recursos escasos y amplias libertades, exigen
de sus representantes el mejor uso posible de esos recursos.

La conciencia de que los gobernantes, y todos los funcionarios ptablicos, son
meros administradores de los recursos a ellos confiados para Ilevar adelante
los servicios y programas ptublicos, hace cada vez maés indispensable brindar
respuestas sobre en qué y como utilizaron el dinero puestos en sus manos.

Como ya se ha sefialado en el documento, el concepto de accountability se
vincula con la necesidad de reducir la brecha entre representantes y
representados, en el marco de la distancia entre autoridades politicas y
ciudadania que caracteriza a las relaciones de representacion.

56



Enrique Peruzzotti y Catalina Smulovitz (2002:32) hablan de un tfpo
especifico, la accountability social, haciendo referencia a

“un mecanismo de tontrol wvertical, no electoral, de las autoridades
politicas basado en las acciones de un amplio espectro de asociaciones y
movimientos c:udadunos asi como en acciones medidticas.”

Las iniciativas de estos actores tienen por objeto exponer a la luz puablica
temas y/o actos ilegales que permiten introducir cuestiones hasta esos
momentos ignorados en la agenda publica, forzando a las instituciones
politicas a atenderlas y a darle algtn tipo de respuesta, so pena de generar
costos reputacionales a sus responsables.

Tres experiencias en el distrito han impactado positivamente y resaltaron la
importancia de la participacion social para resguardar los intereses ptblicos:

Las Napas Freaticas del Conurbano Sur han crecido notablemente en los
ultimos afios.

Las causas de esta situacion se vinculan con la transformacién econémica del
municipio donde han emigrado industrias que eran altas consumidoras de
agua como las curtiembres y el desarrollo de las redes de agua corriente que
han dejado en desuso las bombas de agua que antiguamente se utilizaban
para el consumo familiar. Sin embargo, la percepcién generalizada indica
que el crecimiento de las napas es coincidente con la decisién de la empresa
Aguas Argentinas de dejar de utilizar los pozos de extraccién del agua para
distribucién domiciliaria en la zona utilizando las aguas del Rio de la Plata
en la basqueda de incrementar la rentabilidad empresaria via disminucion
de los costos de explotacion.

- La reunién de instituciones y vecinos en un Foro provocé que distintos

niveles estatales (Nacion, Provincia y Municipio) con la participacion de la
propia empresa coincidan en decisiones para mitigar las consecuencias de la
situacion.

La Municipalidad de Lomas de Zamora acompafiada por los vecinos

presentd ante la Audiencia Pablica, convocada por el ENRE en el afio 2000,
su queja y una propuesta por este tema.

" Se ha dado el hecho inédito de que el Intendente, los Secretarios del

Gabinete, el Concejo Deliberante (HCD) en pleno, Organizaciones No
Gubernamentales y vecinos se hayan presentado ante la Justicia solicitando
que la Empresa se haga cargo de su responsabilidad en este tema.

Se conformé el Foro Hidrico como una Asociacién Civil, integrada a su vez
por numerosas ONG de Lomas de Zamora, que atin perdura puesto que las
consecuencias del incremento de las napas sigue siendo un problema muy
importante en algunas zonas del distrito por las consecuencias sobre las
viviendas y se ha convertido en interlocutor de distintos partidos politicos
para las gestiones en esta materia.

La solucién a esta problematica no se ha asentado en forma permanente en
la agenda del estado municipal, persistiendo la elusion de las

57



responsabilidades por parte de los estados nacional, provincial y local,
echandose culpas, en vez de articular el aporte del conjunto de los actores.

No obstante, el seguimiento de los vecinos ha sido en muchos momentos el
tnico estimulo que, con mucho esfuerzo, ha promovido la intervencién
estatal alrededor del tema.

Los vecinos de Banfield constituyeron una Asociaciéon Civil denominada
“Fuenteovejuna” para la defensa del barrio. Trabajaron en tres cuestiones
principales:

1. Codigo de Zonificacion segiin Usos

El accionar de los vecinos fue decisivo a los efectos de impedir que se
reformara la ordenanza en el distrito sin el debate necesario acerca de las
implicancias de tales modificaciones

El cambio de la ordenanza hubiera permitido la construccién de edificios
en algunas zonas del barrio que podrian significar la transformacion de
su caracteristica residencial.

En este caso, se pudo visualizar que los alineamientos en el Concejo
Deliberante respecto a este proyecto de ordenanza no coincidian
perfectamente con la conformacién de los diferentes bloques politicos y
en este sentido, se producfan coincidencias transversales a favor o en
contra del mismo. Finalmente, el Departamento Ejecutivo y a pedido del
bloque oficialista, retir6 el proyecto del Concejo sin que se haya tratado
en el recinto de deliberaciones.

2. Asfalto de Calles Empedradas

La inclusién de algunas calles empedradas de Banfield en el plan de
asfaltos de la municipalidad gener6 el rechazo de este grupo de vecinos
en funciéon de que iba a incrementar notoriamente el transito de
vehiculos por dichas arterias y por consiguiente, transformar
negativamente ese barrio residencial.

La reaccién inicial del gobierno comunal fue de sorpresa, dado que la
decision de incluir esa obra de asfalto a los efectos de favorecer el
transito descongestionando la Avda. H. Yrigoyen fue realizada por un
funcionario de obras publicas de tercer o cuarto rango jerarquico.

No obstante, la decisién que se tomo fue novedosa y correcta en términos
de la situacion de conflicto que agitaba la oposicién justicialista, en una
zona donde habitaban los ciudadanos que tradicionalmente apoyaban
electoralmente al gobierno.

Se abri6 un registro en donde los frentistas podian votar por si o no por
el asfaltado de la calle, teniendo en cuenta que la opinién no era
undnime. El resultado de la consulta fue negativo, aunque por un
margen mucho mas cerrado que lo previsible (355 a 45 %
aproximadamente).
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Lamentablemente, el gobierno municipal no incorporé este hecho como
un aprendizaje para ser utilizado como un estilo de gestién mas
participativo, sin miedo a recurrir a la opinién del pueblo, dado que
pudo superar un error burocratico que expuso una debilidad en la
metodologia para la toma de decisiones, y capitalizarlo como un acierto.

3. Instalacion de un Hipermercado en un lugar vedado por las normas.

Los habitantes de Banfield se opusieron a esta instalacion,
contradiciendo en este caso la voluntad expresa de un actor de alto poder
econémico que no pudo doblegar la negativa vecinal.

A pesar de la compra de propiedades que un hipermercado realiz6 en la
zona residencial no pudo establecer su negocio dado que el cédigo de
zonificacion segun usos, establecido por ordenanza municipal N° 3.861 y
sus modificatorias, lo prohibe expresamente y ademas, este conflicto se
replicé en distintos distritos y motivé la sancién de la ley 12.084/98 que,
en su articulo 2 expresa que “queda prohibido a los municipios la
sancion y promulgacién de ordenanzas que modifiquen la zonificacion
con el objeto de posibilitar la radicacién y/o habilitacién” de grandes
superficies comerciales.

Los vecinos de Banfield tomaron precauciones de otras experiencias de
Lomas de Zamora donde se intenté la venta de una calle para poder
unificar distintas manzanas para la instalacién de un supermercado en la
ciudad de Temperley, que pudo frenarse por la accion de los vecinos
aunque, finalmente, el gobierno municipal permiti6é la modificacién de la
traza de la calle, trasladdndola 50 metros para facilitar la concrecién del
negocio, bajo el pretexto de la cantidad de puestos de trabajo que se
crearian y el monto de inversiones directas que de otro modo se
efectuarian en municipios vecinos.

Asimismo, tomaron nota de otro caso registrado en Banfield donde se
zonificé irregularmente para permitir la instalacién de un supermercado
en una zona residencial donde estaba prohibido. En este caso, ni la
protesta de los vecinos, ni las denuncias presentadas ante la justicia
pudieron frenar tal iniciativa.

Esta lucha lleva varios afios. Se fren6é un intento muy fuerte que se llevé
adelante en el afio 1998, y los vecinos sospecharon que el intento de
reforma del c6digo tenfa como intencién solapada permitir esta iniciativa
comercial a pesar de las negativas que expresaron los funcionarios
comunales. En el afio 2007, el HCD vot6 una ordenanza de excepcién
que se frend en la justicia por denuncias realizadas por los vecinos.

La cuestién permanece abierta al triunfar en las tltimas elecciones el
mismo intendente que promovié la sancién de la ordenanza de
excepcion al cédigo de zonificacién segtin usos.

c) La presién de vecinos de Temperley obstaculizé la solicitud de una
Universidad Privada al Concejo Deliberante para autorizar una excepcion al
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codigo de edificacion para ampliar sus instalaciones situadas en un barrio
residencial.

El mecanismo de sancién de ordenanzas que permitian excepciones al
codigo de edificacion fue muy controvertido en el Concejo Deliberante por
su falta de discusién y de transparencia y en consecuencia, por la
posibilidad de generacién de hechos de corrupcion.

Las denuncias sobre excepciones sancionadas en Lomas de Zamora fueron
contemporaneas a la utilizacion del mismo mecanismo en el Concejo
Deliberante de la Capital Federal, que fueron objeto de tratamiento por los
medios de comunicacién nacionales por las sospechas de corrupcion que se
verificaron en su tratamiento.

Respecto de este caso, habia un pedido en HCD mediante el cuél se
solicitaba una excepcién para construir dos pisos a los tres existentes y
paralelamente, la habilitacién de la biblioteca de la Universidad en una
propiedad adquirida por la misma en el barrio residencial de Temperley. En
ambos casos, los terrenos no contemplaban los espacios de estacionamiento
requeridos por la norma.

Los vecinos del barrio resistian la iniciativa con dos ejes de oposicién: la
altura del edificio si se aceptaba la excepcién (5 pisos) en el medio del barrio
residencial afectaria su habitat original porque a muchas de las propiedades
dejarfa de darle el sol y la cantidad de autos sin estacionamientos adecuados
~ estaba promoviendo que se estacionara sobre las veredas de los propietarios
obstaculizando las entradas particulares, provocando un congestién del
transito en un lugar cuya infraestructura no estaba preparada para un
tréfico tan intenso.

La universidad sostenia que la ampliacién del establecimiento implicaria
mas beneficios que inconvenientes a la ciudad en términos de las ventajas
que acarrea el incremento de posibilidades relacionadas con la educacién.
En sintesis, su posiciéon era que un incremento de la oferta educativa no
podria ser negativa para una ciudad.

Los concejales se enrolaron en las distintas posturas. Algunos concejales que
apoyaban a los vecinos de Banfield en su reclamo por el proyecto de
modificacion del cédigo apoyaban el reclamo de la universidad.

. La administracién municipal inauguré una herramienta inédita en el
distrito, la convocatoria a una reunién ptublica en sede municipal, donde
participaron la propia universidad , los vecinos, los colegios profesionales y
la opinién técnica de los profesionales de la secretarfa municipal de
planeamiento urbano quiénes expusieron sus puntos de vista. La reunién se
efectu6 en forma organizada, se utilizo el reglamento del HCD y se conté
con el trabajo de los taquigrafos de dicho cuerpo.

Se analiz6 el pedido de excepcion, el proyecto de construccion en si, donde
los directivos de la universidad acompafiados de sus equipos técnicos
respondieron a las distintas inquietudes formuladas por los presentes y
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quedaron expuestos los flancos débiles del proyecto, razén por la cudl, tras
esa reunién, fue retirado el pedido de la universidad teniendo en cuenta la
fortaleza de los reclamos vecinales sustentados técnicamente por los
profesionales de la Municipalidad y la decisién de sus autoridades de no
afectar la convivencia de la institucion respecto del contexto social que la
rodea. -

Como se ha indicad al inicio de este punto, estas iniciativas de control social
han sido positivas. Sin embargo, es importante reconocer sus limitaciones,
dado que tal cual expresa Cunill Grau (2000:279),

“...Ias sanciones que puede imponer la sociedad son de cardcter simbdlico,
expresadas en la desaprobacién piiblica, sea a funcionarios o a decisiones
publicas. Tales sanciones no tienen efectos mandatorios y su eficacia es
dependiente de la capacidad social de generar escindalos o protestas con
alta resonancia, lo que estd condicionado no solo a la disposicion de
recursos organizativos -de suyo limitados, sobre todo, respecto de los
sectores mds pobres- sino a la posibilidad de movilizar los medios de
comunicacion ~muchas veces mediatizados por intereses comerciales. “

En las experiencias relatadas, fundamentalmente la de Banfield y también la
de Temperley, se ha observado la potencialidad de los vecinos de hacer
escuchar su voz, en términos de la capacidad econémica y de la influencia en
los factores de poder municipales, provinciales y /o nacionales.

Por consiguiente, es fundamental incorporar mecanismos de control social
relaciondndolos con los otros tipos en el disefio institucional del control, de
manera contar con un sistema que potencie los aspectos politicos, legales y
de participacién de modo de prevenir los abusos y las ineficiencias en la
gestion de las politicas por parte de los funcionarios ptblicos.
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CAPITULO IV
PROPUESTAS DE REFORMA
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En el Concejo Deliberante se han presentado diversas iniciativas de reforma2
‘del sistema de control complementarias al accionar del HTC y de la
Contaduria Municipal, a saber:

1)

2)

3)

Creacion de la OFICINA MUNICIPAL DE AUDITORIA (OMA) de la
Municipalidad de Lomas de Zamora como entidad descentralizada del
Concejo Deliberante, con autonomia funcional y financiera y competencia
sobre todos los recursos que administre el Municipio, cualquiera sea su
orlgen Entre sus funciones se pueden destacar:

a) La determinacion el grado en que se han alcanzado los objetivos
previstos en el presupuesto a través de los distintos programas.

b) La evaluaciéon de los resultados obtenidos y su economia y
eficiencia.

c) La exigencia y mantenimiento en custodia de las declaraciones
juradas patrimoniales de los funcionarios responsables de la
administracién de los recursos.

d) La realizacién de un seguimiento de las areas funcionales del
municipio con el objeto de detectar la existencia de procedimientos
administrativos que sean permeables para la concreciéon de
maniobras corruptas. ’

e) Presentacién ante la justicia los casos de corrupcion detectados. -

Creacion de la UNIDAD DE AUDITORIA INTERNA (UAI) de la
Municipalidad de Lomas de Zamora en el ambito del departamento
ejecutivo y con una dependencia directa de su titular, con el objeto de
verificar el mantenimiento de un adecuado sistema de control interno
respetando los principios de eficacia, eficiencia y economia.

Asimismo, tendria a su cargo la evaluaciéon del cumplimiento de las
politicas, planes y procedimientos determinados por la autoridad
superior, tomar conocimiento integral de los actos y evaluar aquellos de
significativa trascendencia econémica, evaluar la confiabilidad de los
registros contables y de los estados financieros a los que estos dieran
lugar, emitir opinién sobre el grado de eficiencia y economia observado
en las operaciones evaluadas, etc.

Se prevé la informacién mensual al Concejo Deliberante sobre la gestién
desarrollada por la oficina, por escrito, pudiendo la Comisién de
Presupuesto y Hacienda del HCD citar al titular de la UAI para aclarar
y/o ampliar los mismos.

La tercera iniciativa presentada es una combinacién de las dos anteriores.
En el trabajo se ha mencionado la oportuna creacién de la Direccion
Municipal de Auditoria dependiente de la Secretaria de Hacienda y la
creacion de la oficina Anticorrupcion en . dmbito de la Secretarfa Privada

21 Las iniciativas que se describen fueron presentadas con mi firma en el ejercicio del- mandato de Concejal (1997-2001).
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del Intendente como mecanismos de control en momentos en que se
intent6 dar una sefial de preocupacién del departamento ejecutivo
respecto de la corrupcion ante la presion ciudadana.

Se intent6 la transformacion de estas dos reparticiones en una auditoria
que operara como un Organo de asistencia técnica del Concejo
Deliberante, bajo su dependencia, a los efectos de la realizacion de la
Rendicion de Cuentas que indica la Ley Orgénica Municipal.

Asimismo, este nuevo cuerpo contarfa con la competencia necesaria para
iniciar de por 'si investigaciones sobre la gerencia de procesos
administrativos y/o transacciones sobre las cuales con51dere pertinente
efectuar un seguimiento o evaluacién.

Las ventajas esperadas por esta propuesta, disefiada en el marco de la
legislacion provincial existente, son:

a) La simplificaciéon del sistema institucional de control.

b) La incorporaciéon del control de la gestion propiamente dicho,
ademas de los controles legales.

c) El aprovechamiento de los recursos humanos existentes y mejora
de la eficacia de los gastos que se destinan actualmente.

d) La profesionalizacién de la actividad mediante la capacitacion
permanente de los profesionales y técnicos que se desempefian en
el drea.

e) La superaciéon de las limitaciones del HCD para efectuar la
evaluacion de la rendicién de cuentas del D.E.

Con posterioridad al periodo analizado se cre6 un ente descentralizado de la
Municipalidad destinado a realizar un control de los servicios ptublicos, y
-dicho ente también se disolveria y sus competencias serian absorbidas por la
auditoria que se propone organizar.

Los proyectos sefialados se han desarchivado y estdn en manos de las
Comisiones del Concejo Deliberante, que estdn evaluando la implementacion
de una iniciativa en este sentido.

Finalmente, es necesario destacar que en las ultimas elecciones para la
_eleccién de intendente la mayorfa de los candidatos propuso la creacion de
un 6rgano de control de gestién, situacién que se reiter6 en los tltimos
comicios para la renovacion parcial del Concejo Deliberante.
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‘La produccién de los bienes y servicios en términos de las expectativas
populares respecto de la eficiencia, calidad y transparencia requeridas es una
cuestion clave.

La confianza en el sistema democratico se encuentra en discusion.

Después de 24 afios de democracia, el incremento en la desigualdad en la
distribucién de la riqueza afecta gravemente el concepto de ciudadania e
_interpela la efectividad del sistema.

La reforma del estado implementada en la década del ‘90 en el ambito
nacional ha promovido, entre otras consecuencias, una concentraciéon de
demandas en los municipios, particularmente el de Lomas de Zamora, que
excede las competencias que le asignan la Constitucién Provincial y la Ley
Organica Municipal, y exacerba la crisis del modelo de gestion municipal
tradicional. |

-Las causas son multiples.

En primera instancia, la existencia de las severas restricciones de
financiamiento del estado municipal.

No obstante, resulta pertinente reconocer que muchas de las problematicas-
que afectan a Lomas de Zamora son comunes al drea metropolitana de
Buenos Aires y requieren un tratamiento conjunto de las distintas
jurisdicciones incluidas.

Entre ellas, podemos mencionar la expansién de las ciudades con una
inadecuada utilizacion del suelo y de la infraestructura, las desigualdades en
la calidad urbana y la exclusién social, la distribucién no equitativa de los
recursos financieros y la existencia de transferencias implicitas entre los
gobiernos locales metropolitanos, la falta de ejercicio democratico que
legitime las decisiones afectan el nivel metropolitano.

Sin embargo, a pesar de que el municipio logré el ingreso de recursos
excepcionales, los mismos no tuvieron impacto en la efectividad
organizacional, lo cual demuestra que la calidad de gerencia publica
constituye un factor que no merece ser subestimado.

En efecto, en la experiencia analizada, la acumulacién de resultados
negativos estuvo relacionado con la caida de los ingresos relacionados con la
depresién econémica, pero también, y con una gravitacién decisiva, con el
incremento de la planta de personal, de planta permanente y contratados,
vinculado al clientelismo politico, la creacién de agencias como mecanismo
para resolver divergencias politicas en el partido / coalicién de gobierno, el
crecimiento de gastos improductivos y los costos derivados de la corrupcién.

Asimismo, la l6gica politica predominante estuvo mas emparentada con el
clientelismo y con el rol de sostén de un proyecto presidencial del lider del
Partido gobernante.
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La misma se mantuvo, con matices, en el tiempo el gobierno electo en 1999,
de signo politico alternativo al gobernante desde 1983, que no supo, no quiso
o no pudo efectuar las transformaciones en los comportamientos politicos y
de gestién tradicionales.

A partir del afio 2002, las dificultades se multiplicaron como consecuencia de
las . circunstancias que atravesaban el gobierno nacional y provincial,
sumados a los conflictos derivados de la inestabilidad politica que
caracteriz6 a Lomas de Zamora.

La conflictividad social y la pérdida de legitimidad del sistema de gobierno
municipal han sido lo suficientemente criticas de modo que la dirigencia
politica advierta la necesidad de la reforma de la organizacién comunal, de
manera tal de optimizar las politicas utilizando de la mejor manera cada peso
del presupuesto.

En este contexto, el aprovechamiento integral de los recursos puablicos
mediante la transformacién del Sistema de Administracién Financiera, y del
Sistema de Control Municipal en particular, se convierte en un tema
estratégico.

El trabajo abarc6 el funcionamiento del control en la Municipalidad de
Lomas de Zamora en el periodo comprendido entre los afios 1997 y 2002.

El control no tiene sentido si se lo desprende de los procesos de
planeamiento y gestién y por ello, el ensayo se realiz6 a partir de esta
conviccion, involucrando los aspectos particulares del control conjuntamente
con las aristas mas relevantes de la administracion financiera municipal.

Como corolario de lo anterior, la ensefianza que debemos aprehender es que
la gerencia de las politicas estatales necesariamente debe llevarse delante de
manera integrada, involucrando a la dimensién presente (gest1on) el pasado
(control) y el futuro (planificacion).

En este sentido, la conversién del sistema de control municipal debe tener
una correlacién robusta con cambios en la forma como se deciden los
objetivos y politicas de la gestion, se definen los programas estratégicos, las
metas anuales y plurianuales, se determinan las responsabilidades, los plazos
y los costos que se prevén para cumplir con las metas establecidas, etc.

Por ende, la instalaciéon de una cultura presupuestaria, la transformacién del
sistema tributario, el redisefio del sistema de informacion, el establecimiento
de una politica de Recursos Humanos sustantiva, alejada de la relaciéon
clientelar descripta se convierten en nudos criticas a abordar si se pretende
responder a las demandas populares.

Respecto del sistema de control propiamente dicho, su funcién consiste en
reducir la exposiciéon de la administracién a la concrecién de maniobras
_corruptas y reflejar con nitidez las virtudes y defectos de la gestion.

Los mecanismos establecidos para ejercer el control presentan serios
problemas de indole técnica o de disefio, pero basicamente de naturaleza
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politica y en ese sentido, en funcién de la experiencia recogida, es pertinente
afirmar que todo cambio funcional es accesorio si no se produce una
transformacion en las preferencias y estrategias de la dirigencia politica.

Al revés de lo que se ha hecho, es vital compartir con los ciudadanos
informacién sobre la eficiencia y efectividad con que se utilizaron los
recursos publicos e instalar la cultura de la transparencia.

El control de legalidad, con la importancia que tiene, es insuficiente si no se
pone en consideracién en qué se gasta y si se han administrado los fondos
con eficiencia y economia razonables.

La respuesta ritual de implementacién de mecanismos de control,
‘superpuestos con los existentes, ha demostrado que s6lo es consistente con
objetivos cortoplacistas y demagdgicos, mas el perjuicio adicional de
complejizar las administraciones ptblicas operando en sentido contrario a
los enunciados.

Asimismo, la experiencia de modernizacién en nuestro pais ha demostrado
que el objetivo de transformar la burocracia no implica introducir
acriticamente la tecnologia administrativa “mds avanzada o moderna”, sino
‘que es necesario evaluar la incidencia de los factores socioculturales en el
funcionamiento del nuevo sistema. |

La cultura burocratica implica un impedimento para efectivizar la rendicién
de cuentas por los resultados, teniendo en cuenta que impacta en las
correlaciones de poder interno de las organizaciones y su modificacién
requiere de estrategias de reforma inviables en el corto plazo.

En la administracién publica prevalece un disefio organizacional tradicional,
lo que sefiala la coexistencia de tecnologias administrativas de dtltima
generacién congruentes con una gerencia orientada a resultados con el
esquema burocratico apegado a normas y procesos, y en la practica, implica
la esterilizacién de las expectativas de cambio si no se aborda en forma
concomitante la reforma del modelo gerencial vigente.

En el ambito de la Provincia de Buenos Aires subsiste un modelo de control
-similar al vigente en el orden nacional hasta el afio 1993, por lo que coexisten,
entonces, dos modelos disimiles.

En este marco, la Ley Orgénica de Municipios prevé la Rendicién de Cuentas
anual que presenta el Departamento Ejecutivo ante el Concejo Deliberante,
que tiene que expresarse al respecto, para luego girarse las actuaciones al
Tribunal de Cuentas.

El Tribunal de Cuentas, por su parte, no actuaba de oficio respecto de las
“denuncias que se efectuaban en dichas sesiones los bloques opositores. Al
respecto, se han descripto transacciones que implicaban sobreprecios,
proveedor multipropésito, variaciéon de precios sobre modalidad de
contrataciéon y segun llamado, licitacion simulada, repeticién de oferentes,
compras fragmentadas, falencias en el control de la recepcién de bienes y
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servicios, proveedores que se encontraban en estado de deuda con la comuna
violando normas municipales.

Ademés, la informacion, en los hechos, ha sido ocultada al ptublico, dada la
falta de publicidad de los objetivos, las metas, las responsabilidades y de
otros datos relevantes acerca de la actividad municipal, y menos los
resultados de la gestién, por lo tanto se encuentra acotada en términos de
transparencia y democracia.

_El servicio de higiene urbana es el caso tipico en donde el municipio compra
al sector privado un servicio que era producido internamente, y donde
puede verificarse que la privatizacion no representa por sf mismo la solucién
subita de las deficiencias en la prestacion de los servicios publicos.

Se ha advertido que la mejora de los mecanismos de control de los servicios
ptblicos no ha constituido prioridad de gobierno, a pesar de que se ha
demostrado su ineficiencia, y en algunos casos, su inexistencia, siendo tal
actitud al menos llamativa, en virtud de la importancia relativa en términos
econdmicos sobre el total de gastos municipales.

En funcién de la experiencia, se puede afirmar que, como en otros aspectos
del funcionamiento organizacional, la participacién de los vecinos resulta
fundamental para resguardar los intereses ptublicos: ya sea exponiendo al
escrutinio publico temas y/o actos ilegales que permiten introducir
cuestiones ignoradas en la agenda publica, o forzando a las instituciones
politicas a atenderlas y a darle algtn tipo de respuesta.

Los casos expuestos con relacién a la actuacién del Foro Hidrico de Lomas de
Zamora respecto del crecimiento de las Napas Freéticas, de la Asociacién
Civil “Fuenteovejuna” de Banfield en oposicion a la instalacién de
Hipermercado violando la normativa vigente y otras demandas en defensa
del barrio y la de los vecinos de Temperley respecto de una solicitud de una
excepcion al cédigo de edificacién segiin usos, confirman la afirmacién y nos
muestran que resulta imprescindible incorporar mecanismos de control
social relaciondndolos con los otros tipos en el disefio institucional, de
manera contar con un sistema que potencie los aspectos politicos, legales y
de participacién de modo de prevenir los abusos y las ineficiencias en la
gestion de las politicas por parte de los funcionarios.

Hemos demostrado la criticidad de la reforma de los mecanismos de control
ante las limitaciones del Honorable Tribunal de Cuentas de la Provincia de
Buenos Aires en términos legales y funcionales.

Se ha presentado diversas propuestas de reforma del sistema de control
enfocadas en el control de gestién, sin que ello signifique vulnerar la
legislacion provincial, y complementado el accionar del HTC.

En el periodo bajo andlisis, las iniciativas sefialadas no fueron aprobadas, ni
consideradas seriamente, pero la persistencia de las falencias estructurales
sefialadas, las crisis financieras y las demandas de los vecinos han puesto en
-debate la cuestion del control. -
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Finalmente, el trabajo ha tenido la intencién de resaltar que, en el marco de la
crisis de la democracia que vivimos, la construccién de una agenda ptblica
que incluya la mejora del sistema de control, la revalorizacion de la ética, la
lucha contra la corrupcién y el protagonismo de los ciudadanos en la gestion
es un factor clave. '

Es por ello que se sugiere emprender un programa de reformas de los
municipios basados en los cambios institucionales, en la adopcion de
perspectivas estratégicas y la implementacién de tecnologias con un fuerte
enfasis en la construccion de capacidades de gestién con la intencién de
concretar transformaciones sustantivas de las organizaciones estatales en el
orden local.
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