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RESUMEN

El presente trabajo forma parte del proyecto de investigacion titulado “Contabilidad e
informacion: andlisis de informes, caracteristicas de las empresas emisoras y desarrollo de
modelos de emision de la informacién”, el cual incluye un conjunto de objetivos relacionados
con la emisién de informacién y la utilidad de la misma para sus usuarios.

El trabajo se enfoca en realizar un abordaje tedrico sobre la transparencia en los
entes publicos y un andlisis del marco normativo existente que regula la actividad de los
municipios, en particular de la Provincia de Buenos Aires. Asimismo, se efectda un analisis
sobre la transparencia reflejada en las paginas web institucionales de los municipios de la
Provincia de Buenos Aires, en cuanto al cumplimiento de dicha normativa.

En la administracion puablica, la transparencia suele estar vinculada con un gobierno
mas confiable, responsable y abierto (Hood, 2006; Meijer, 2009). La transparencia se refiere
al grado en que una organizacion provee informacion sobre sus procesos internos,
decisiones y desempefio (Curtin y Meijer, 2006; Gerring y Thacker, 2004; Welch y Wong,
2001).

Es probable que la transparencia y la participacion representen dos mecanismos
diferentes a través de los cuales las organizaciones publicas puedan responder a las partes
interesadas, demostrar apertura y satisfacer las demandas de responsabilidad.

En las sociedades modernas, las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion
(TIC’s) se convierten en medios a través de los cuales los diferentes niveles de gobierno
pueden brindar informaciéon y rendir cuentas de sus politicas mediante los indicadores de
desempefio, favoreciendo la transparencia y llevando a un gobierno mas confiable.

La normativa relevada vinculada con transparencia incluye la Constitucion de la
Provincia de Buenos Aires, la Ley Organica de las Municipalidades, el Reglamento de
Contabilidad y Disposiciones de Administracion para las Municipalidades de la Provincia de
Buenos Aires, la Ley de Administracion Financiera y la Ley 15.000 y Decreto 899/18.

A partir del analisis efectuado sobre las paginas web institucionales de los
municipios, se concluye sobre la importancia de la medicién de la gestion y su conocimiento
por parte de los distintos interesados y se percibe, de manera preliminar, la escasa emision
de informacion que, en general, no es de buena calidad debido a, por ejemplo, la
heterogeneidad, falta de sistematicidad e integridad.

Palabras clave: Contabilidad Publica, Transparencia, Tecnologias de la Informacién y la
Comunicacion, Marco normativo



1. INTRODUCCION

El presente trabajo forma parte del proyecto de investigacion titulado “Contabilidad e
informacion: andlisis de informes, caracteristicas de las empresas emisoras y desarrollo de
modelos de emision de la informacion” acreditado ante la Universidad Nacional de La Plata
(Cédigo E 168), el cual incluye un conjunto de objetivos relacionados con la emision de
informacioén y la utilidad de la misma para sus usuarios.

Una de las lineas de trabajo del proyecto de investigacion se enfoca en realizar un
abordaje teorico y una propuesta de un modelo de indicadores de gestion que permitan
brindar informacion para la toma de decisiones, involucrando no solo el aspecto financiero
sino también la eficiencia en la prestacion de los servicios, de manera de mejorar la utilidad
para los usuarios de la informacion. Ademas, la publicacién de estos indicadores favorece la
transparencia en la gestion del ente publico. Este documento aborda especialmente la
revision de la literatura y el andlisis de cumplimiento de cierta normativa relacionada con la
transparencia.

El trabajo se enfoca en realizar un abordaje te6rico sobre la transparencia en los
entes publicos, como asi también un andlisis del marco normativo existente que regula la
actividad de los municipios, en particular de la Provincia de Buenos Aires. Asimismo, se
presentan los resultados de un relevamiento llevado a cabo sobre las péginas web
institucionales de dichos municipios, en referencia al cumplimiento de la normativa vinculada
con transparencia.

La administracion puablica presta servicios a la comunidad en busqueda de satisfacer
las necesidades colectivas, administrando los recursos disponibles para lograr el
cumplimiento de sus objetivos. Para esta tarea cuenta administrativamente, por ejemplo, con
la Contabilidad Publica.

El sistema de contabilidad publica tiene como finalidad recopilar, valuar, procesar y
exponer los hechos econdmicos que afecten o puedan afectar el patrimonio de entidades
publicas sin considerar otros aspectos indispensables para una gestion eficiente. La
pregunta recae en si es posible mejorar la eficiencia de las politicas publicas generando un
impacto positivo en los ciudadanos a partir de contar con datos sobre la gestion.

En la administracion publica, la transparencia suele estar vinculada con un gobierno
mas confiable, responsable y abierto (Hood, 2006; Meijer, 2009). La transparencia se refiere
al grado en que una organizacién provee informacién sobre sus procesos internos,
decisiones y desempefio (Curtin y Meijer, 2006; Gerring y Thacker, 2004; Welch y Wong,
2001).

Por otro lado, varios autores han destacado la potencial contribucion de Internet para
lograr la interactividad, transparencia y sinceridad de las entidades del sector publico y
promover nuevas formas de rendicion de cuentas (Demchak et al., 2000; Cyberspace Public
Research Group —CyPRG, 2001; La Porte et al., 2002; Driike, 2007), que se consideran
valores positivos para incrementar la confianza de los ciudadanos en el gobierno (Demchak
et al., 2000; Kim et al. 2005).

Asi, los diferentes niveles de gobierno pueden buscar la transparencia a través de la
publicacion de los indicadores de desempefio mediante las Tecnologias de la Informacion y
la Comunicacion.



2. OBJETIVO

El objetivo general perseguido en este trabajo se enfoca en abordar los aspectos
tedricos relacionados con la transparencia y la emision de informacién por parte de las
entidades publicas. Asimismo, se busca plantear un diagnéstico en cuanto a un aspecto de
la transparencia que tiene que ver con el cumplimiento normativo en la provincia de Buenos
Aires.

3. PROBLEMA

La administracion puablica presta servicios a la comunidad en busqueda de satisfacer
las necesidades colectivas, administrando los recursos disponibles. El principal problema se
centra en que los recursos son cada vez mas escasos Y los gastos crecen en la medida que
los ciudadanos requieren de mayor cantidad de servicios. Asimismo, los ciudadanos exigen
cada vez de mayor acceso a informacion sobre la gestion de los entes publicos.

Cabe plantear un interrogante respecto a si los entes publicos utilizan Internet para
dar a conocer informacién sobre su gestion como forma de transparentar su actuacion.

4. MARCO TEORICO

La organizacion Transparencia Internacional define a la transparencia como la
cualidad de un gobierno, empresa, organizacion o persona de ser abierta en la divulgacion
de informacién, normas, planes, procesos y acciones. Como regla general, los funcionarios
publicos, empleados publicos, gerentes y directores de empresas y organizaciones, y las
juntas directivas tienen la obligacion de actuar de manera visible, predecible y comprensible
en la promocién de la participacion y la rendicién de cuentas. (Lizcano Alvarez, J., 2012) El
término transparencia, aplicado a la politica, hace referencia a la obligacién de los gobiernos
de dar cuenta a los ciudadanos de todos sus actos, especialmente del uso del dinero
publico.

Como establece Moreno Ocampo, el concepto de transparencia tiene dos elementos:
informacion sobre lo que realmente ocurre y marcos conceptuales para comprender esa
informacion. La relacion triangular esta dada entre la sociedad, los funcionarios que poseen
autoridad o manejan fondos publicos, y las personas que se relacionan con esos
funcionarios. (Moreno Ocampo, L., 1993)

En la administraciéon publica, la transparencia suele estar vinculada con un gobierno
mas confiable, responsable y abierto (Hood, 2006; Meijer, 2009). La transparencia se refiere
al grado en que una organizacion provee informacion sobre sus procesos internos,
decisiones y desempefio (Curtin y Meijer, 2006; Gerring y Thacker, 2004; Welch y Wong,
2001). Heald (2006) identifica tres diferentes dimensiones de la transparencia: toma de
decisiones, contenido de las politicas y resultados de las politicas. En relacién a los
indicadores de desempeiio SEA (Service Efforts and Accomplishments) publicados por la



Governmental Accounting Standards Board (GASB), las dimensiones identificadas por Heald
referidas a la toma de decisiones y contenido de las politicas pueden vincularse con los
indicadores de medidas de los esfuerzos de servicio, mientras que la dimension relacionada
con los resultados de las politicas puede reflejarse en los indicadores de medidas de los
logros de los servicios.

Es importante destacar el rol que juega la tecnologia en la transparencia. Nuevas
Tecnologias de la Informacion y la Comunicacién (NTICs) permiten a las agencias
gubernamentales una manera mas facil de proveer informacién a los ciudadanos y a otras
partes interesadas (Bimber, 1999; Jun and Weare, 2010; La Porte et al., 2001; Musso and
Weare, 2001; Tolbert and Mossberger, 2006; Welch and Fulla, 2005; West, 2004). Entonces,
los diferentes niveles de gobierno, pueden buscar la transparencia a través de la publicacion
de los indicadores de desempefio SEA mediante las Tecnologias de la Informacién y la
Comunicacion.

La relacion entre la transparencia y la participacion del gobierno no esta bien
articulada en la literatura (Welch, 2012). Frecuentemente, se considera que la transparencia
y la participacion operan una al lado de la otra. Sin embargo, en la era de Internet, el cambio
en la magnitud de la divulgacién de informacion puede superar el cambio en el nivel de
gobierno participativo. Segun un estudio realizado en Europa (Bonson, E., Torres, L., Royo,
S., & Flores, F.; 2012), la mayor parte de los gobiernos locales estan utilizando la tecnologia
e Internet para mejorar los niveles de transparencia pero, en general, su uso para promover
la participacion se encuentra en sus primeros estadios de desarrollo a nivel local.

La transparencia y las nuevas formas de accountability se han destacado como elementos
clave del buen gobierno (Kim et al., 2005). Varios autores han resaltado el potencial de
internet para mejorar la interactividad, transparencia y apertura de las entidades del sector
publico y promover nuevas formas de accountability (Demchak et al., 2000; Cyberspace
public Research Group —CyPRG, 2001; La Porte et.al., 2002; Drike, 2007), todos los cuales
son considerados como valores positivos para aumentar la confianza de los ciudadanos en
los gobiernos (Demchak et al., 2000; Kim et al., 2005).

Es posible distinguir entre las dos construcciones (transparencia y participacion) en
funcion al nivel de interaccién que el tomador de decisiones tiene o intenta tener con las
partes interesadas. La transparencia es definida como la activa difusion de informacién por
una organizacion que permite a los actores externos monitorear y evaluar su funcionamiento
interno, decisiones y desempefio (Grimmelikhuijsen y Welch, 2012). En general, este es un
proceso de comunicacion en un solo sentido en que la organizacion provee informacion a
otras partes interesadas. La participacion es definida como la contribucion de una o mas
partes interesadas en el proceso de decision o politica de manera tal que el aporte de la
parte interesada es considerado durante el proceso de toma de decisiones y tiene influencia
en el resultado de la decisién (Bickerstaff y Walker, 2001; Roberts, 1997, 2004; Rowe y
Frewer, 2000). Generalmente, esto es un proceso de comunicacion en dos direcciones en
donde la parte interesada es considerada un participante del proceso de decision (Welch
and Fulla, 2005).

La transparencia y la participacion tienen fuertes fundamentos normativos: en
general la gente suele creer que mas es mejor. Mas informacion es importante para los
ciudadanos y otras partes interesadas para entender cémo sus impuestos son gastados y
ayudar a tomar decisiones sobre a quién apoyar en las préximas elecciones (Etzioni, 2010).
Asimismo, las decisiones del gobierno se espera que reflejen los intereses y necesidades de
las partes relacionadas, y la participacion es un componente importante de ese proceso
(O’Connor et al., 2000).



Es probable que las organizaciones publicas sean estratégicas respecto a la
transparencia y participacion. La relacion entre estos dos conceptos depende de diferentes
factores organizativos y ambientales. El contexto politico de las organizaciones publicas
requiere administradores que simultaneamente aborden las demandas politicas externas y
mantengan suficiente control para llevar a cabo las tareas requeridas por la agencia
(Bozeman y Straussman, 1990). Debido a que la transparencia y la participacién son dos
medios potencialmente diferentes de comunicacion y transmision de informacion, es
probable que los administradores utilicen diferentes combinaciones de ambas dependiendo
del contexto de la organizacion.

La transparencia y la participacion actian como dos mecanismos para mitigar los
efectos del problema del principal-agente. La teoria de la agencia sostiene que un principal
acuerda un contrato con un agente para conducir una actividad que beneficia al principal,
pero es costoso para el agente llevarla a cabo. (Laffont and Mordimort, 2002; Mitnick, 1975;
Moe, 2006; Pratt y Zeckhauser, 1991). Esto es asi dado que los contratos son complejos, la
observacion y monitoreo de los agentes es dificil, y los objetivos del principal y el agente
difieren.

Cuando la actividad del agente es dificil de observar y monitorear, la informacion
asimétrica, un desequilibrio en la cantidad o calidad de la informacién a la que acceden las
dos partes, puede ocurrir (Laffont and Mordimort, 2002; Mitnick, 1975; Moe, 2006). Ocurre
gue los principales no pueden determinar si el agente ha llevado a cabo la actividad para la
que fue contratado. Los agentes se resisten a la provision de informacion, y prefieren
minimizar la respuesta incierta por partes interesadas externas. Por lo tanto, aunque un
agente pueda comprometerse con un contrato que sirva a los objetivos del principal (es
decir, procesos democraticos abiertos), la asimetria de informacion proporciona poder
discrecional al agente y le permite perseguir sus propios intereses. Las partes interesadas
externas (los ciudadanos) son principales que tienen un contrato con el gobierno para
desarrollar programas, establecer politicas y proveer servicios que respondan a los mejores
intereses del publico. Sin incentivos o desincentivos que aumenten la disposicion del agente
a proveer informacion, el agente puede no cumplir con el contrato y, consecuentemente, no
cumplir con los objetivos del principal. Este problema se llama riesgo moral.

Para protegerse de esto, los ciudadanos y otras partes interesadas demandan mas
informacién, y mas acceso a una inclusion en el proceso decisorio como un medio para
responsabilizar al gobierno del contrato. Es probable que la transparencia y la participacion
representen dos mecanismos diferentes a través de los cuales las organizaciones publicas
puedan responder a las partes interesadas, demostrar apertura y satisfacer las demandas
de responsabilidad.

Las investigaciones sobre transparencia y gobierno abierto usualmente apuntan a
dos factores criticos de éxito (Bertot, et al., 2010): una cultura de transparencia incorporada
dentro del sistema de gobierno y un factor de “preparaciéon” para la transparencia, esto es,
factores como penetracion de la tecnologia, el nivel de capacidades tecnoldgicas de las
agencias gubernamentales, y la disponibilidad de la tecnologia social de la poblacion

5. MARCO NORMATIVO



La transparencia es un elemento que esta presente en las diferentes normas que
regulan la actividad de los entes publicos. En la Provincia de Buenos Aires, el sistema de
control se estructura, segun su jerarquia, por las siguientes normas:

a) Constitucion de la Provincia de Buenos Aires.

La Constitucién de la Provincia es la norma de mayor jerarquia y establece un
sistema de control sobre la gestion econémica-financiera del sector publico provincial. En su
articulo 159 establece que la Legislatura dictara la Ley Organica del Tribunal de Cuentas,
organo responsable del control de las cuentas de las rentas publicas tanto provinciales como
municipales.

En el articulo 12 se establece que: “Todas las personas en la Provincia gozan, entre
otros, de los siguientes derechos: ... 4) Ala informacion y a la comunicacion”. En el art. 192,
hace referencia a las atribuciones del Régimen Municipal y, en al articulo 193, detalla: “Las
atribuciones expresadas tienen las siguientes limitaciones: 1. Dar publicidad por la prensa a
todos los actos, resefiandolos en una memoria anual, en la que se hard constar
detalladamente la percepcion e inversion de sus rentas”.

b) Ley Organica de las Municipalidades, Decreto N.° 6769/58.

En su articulo 165 expresa que “Corresponde al Departamento Ejecutivo: ... 3)
Practicar balances trimestrales de tesoreria y de comprobacion y saldos, y darlos a conocer
fijlando un ejemplar en el tablero para publicidad que toda Municipalidad debera habilitar en
su sede ... 6) Publicar semestralmente a efectos de informar a la poblacion, en un diario o
periddico de distribucion local, durante tres (3) dias, una resefia de la situacion 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 reglamentacioén.”

Asimismo, en el articulo 176 establece “De no haber diarios y/o periédicos en la
localidad, el balance y demas publicaciones, se fijardn solamente en el local de la
Municipalidad y Juzgado de Paz.”

c) Reglamento de Contabilidad y Disposiciones de Administracion para las
Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires.

En su articulo 153 establece “El gobierno municipal tiene la obligacion de dar a
publicidad todos sus actos y anualmente resefiarlos en una memoria detallando las rentas
percibidas y la inversiéon de las mismas, segun las modalidades impuestas por el Art. 193
inciso 1° de la Constitucion de la Provincia y el Art. 165 inciso 6° de la Ley Organica de las
Municipalidades “.

d) Ley de Administracion Financiera N° 13767/08

En su articulo 1° define el objetivo y alcance de la ley, indicando “La presente ley
establece y regula la Administracion financiera y el sistema de control de la Administracién
General del Estado provincial”.

En su articulo 2° define que, entre otros principios, la gestion de la Administracion Financiera
se ajustara a la Transparencia y publicidad de los actos y de los resultados de la gestion.

e) Ley 15.000 y Decreto 899/18.

La ley 15.000, en su articulo 1° establece: “La presente ley tiene por objeto regular el
sistema de declaraciones juradas patrimoniales de los funcionarios y agentes del sector



publico de la Provincia de Buenos Aires.”. Y en su articulo 16 estipula: “Las Declaraciones
Juradas Patrimoniales Publicas seran de libre accesibilidad. Las Autoridades de Aplicacion
estableceran la modalidad y condiciones de publicidad, respetando la normativa sobre
proteccion de datos personales.”

6. VINCULACION DEL MARCO NORMATIVO CON LA REALIDAD

Tomando como ejemplo para esta investigacion los Municipios de Provincia de
Buenos Aires, a partir de sus paginas Web, se ha relevado la informacion disponible en ellas
y, en particular, si dicha herramienta es usada para volcar informacion que exige la
normativa detallada y propicie asi la transparencia.

A partir de ello, se denota que de los 135 municipios, solo 16 publican las
declaraciones juradas patrimoniales de los funcionarios y agentes del sector publico, como
lo exige la ley 15.000.

En 58 de los municipios se publica, en su pagina web, bajo la denominacién
“Gobierno Transparente” o “Gobierno Abierto”, informacion sobre la situaciébn econémico-
financiera de diferentes periodos.

Por otro lado, si bien 49 municipios efectian una descripcién de sus objetivos de
gestion, ninguno de ellos cuenta con una herramienta para poder medir el cumplimiento de
esos objetivos.

7. CONCLUSIONES

La presente investigacion presenta una revision de la literatura relacionada con la
transparencia en la gestion publica y la participacion de la ciudadania. Asimismo, se
presentan resultados parciales que buscan determinar si los entes publicos utilizan Internet
para dar a conocer informacién sobre su gestion como forma de transparentar su actuacion.
Se ha tomado como muestra para la investigacion los Municipios de la Provincia de Buenos
Aires y, como fuente de informacién, se analizaron sus paginas webs institucionales.

En general, se ha encontrado un muy bajo grado de cumplimiento en la presentacion de
informacion requerida por la normativa. En este sentido, de los 135 municipios, solo 16
publican las declaraciones juradas patrimoniales, y no todos lo hacen cumpliendo con las
formalidades exigidas por la ley. En algunos casos, la informacion es parcial o referida solo
al ejecutivo municipal.

Una cuestion para destacar es que en 58 municipios se publica, en su pagina web,
un enlace bajo la denominacion “Gobierno Transparente “o “Gobierno Abierto”, donde la
informacion que se encuentra se refiere principalmente a la situaciéon econdmico-financiera
de distintos ejercicios, informacion de publicacion obligatoria para estos entes segun surge
de las leyes descriptas previamente.



En cuanto a los objetivos de la gestion, elemento fundamental para evaluar la
actuacion del ente bajo analisis, solo 49 de ellos cuentan con este dato y en ninglin caso se
explicitan indicadores que nos permitirian realizar una evaluacion del cumplimiento de los
objetivos. En general, solo se publican las tareas que se estén realizando o se desarrollaron
(pavimentacion, saneamiento, ampliacion de los CAPS, entre otras) sin relacionarlo con los
objetivos que plantean.

Se concluye sobre la importancia de la medicién de la gestién y su conocimiento por
parte de los distintos interesados y se percibe, de manera preliminar, la escasa emision de
informacién que, en general, no es de buena calidad debido a, por ejemplo, la
heterogeneidad, falta de sistematicidad e integridad.
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