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Presentacion

La Universidad Abierta Interamericana ha planteado des-
de su fundacién en el afio 1995 una filosofia institucional
en la que la ensenanza de nivel superior se encuentra inte-
grada estrechamente con actividades de extensién y com-
promiso con la comunidad, y con la generacién de cono-
cimientos que contribuyan al desarrollo de la sociedad, en
un marco de apertura y pluralismo de ideas.

En este escenario, la Universidad ha decidido
emprender junto a la editorial Teseo una politica de publi-
cacion de libros con el fin de promover la difusién de los
resultados de investigacion de los trabajos realizados por
sus docentes e investigadores y, a través de ellos, contri-
buir al debate académico y al tratamiento de problemas
relevantes y actuales.

La coleccion investigacion TESEO - UAI abarca las dis-
tintas 4reas del conocimiento, acorde a la diversidad de
carreras de grado y posgrado dictadas por la institucién
académica en sus diferentes sedes territoriales y a partir
de sus lineas estratégicas de investigacion, que se extiende
desde las ciencias médicas y de la salud, pasando por la
tecnologia informética, hasta las ciencias sociales y huma-
nidades.

El modelo o formato de publicacién y difusion elegido
para esta coleccidon merece ser destacado por posibilitar un
acceso universal a sus contenidos. Ademas de la modali-
dad tradicional impresa comercializada en librerias selec-
cionadas y por nuevos sistemas globales de impresién y
envio pago por demanda en distintos continentes, la UAI
adhiere a la red internacional de acceso abierto para el
conocimiento cientifico y a lo dispuesto por la Ley n°:
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26.899 sobre Repositorios digitales institucionales de acceso
abierto en ciencia y tecnologia, sancionada por el Honora-
ble Congreso de la Nacién Argentina el 13 de noviembre de
2013, poniendo a disposicién del publico en forma libre
y gratuita la versidn digital de sus producciones en el sitio
web de la Universidad.

Con esta iniciativa la Universidad Abierta Interameri-
cana ratifica su compromiso con una educacién superior
que busca en forma constante mejorar su calidad y contri-
buir al desarrollo de la comunidad nacional e internacio-
nal en la que se encuentra inserta.

Dra. Ariadna Guaglianone
Secretaria de Investigacidn
Universidad Abierta Interamericana
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Prologo

MARCELO MEDEIROS!

La desigualdad es una enfermedad endémica en América
Latina. Las politicas sociales son una manera de luchar
contra ella. Ciertamente, no es la tnica, pero su impor-
tancia es indiscutible, proveen bienes y servicios que de
otra forma no podrian ser accesibles a la poblaciéon mas
pobre. Es a través de estas que el Estado interviene para
propender a una sociedad menos desigual.

Considerando la importancia del problema que las
politicas sociales deben enfrentar, y el papel que estas
tienen en el funcionamiento del Estado, es evidente que
deben ser objeto de evaluacion y control publico. La eva-
luacién es una manera de identificar buenas préacticas,
solucionar problemas y favorecer a una mejora en la eje-
cucién de dichas politicas. La existencia de una evaluacién
sistematica es también una manera de controlar los ser-
vicios publicos y proteger contra la apropiacién indebida
de los recursos.

Pero mads alld de los bienes y servicios que reciben
los beneficiarios de los programas, muchas de las politicas
sociales benefician a toda la comunidad. ;Alguien duda
de que es mejor para todos vivir en una sociedad con
la educacién estdndar de calidad? Esto llama la atencién
sobre dos resultados importantes de las politicas socia-
les: sus efectos directos sobre los beneficiarios, y los indi-
rectos, que afectan a grupos mucho mas grandes. Efectos

1 IpeayUnB, Brasil

2
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que pueden ser tanto positivos como negativos; después
de todo, las politicas sociales también pueden tener su
lado negativo. Esta claro que es imposible abarcar todos
los resultados directos, indirectos, positivos y negativos de
una politica. Sin embargo, es de gran miopia evaluar una
politica e ignorar esta gama de efectos.

Controlar programas, por tanto, puede ser una tarea
compleja. Nada mejor para hacer frente a la complejidad
que una buena planificacion. Aqui es donde entra el libro
de Alexis Poet. Su atencién se centra en primer lugar en el
diseno de los procesos de evaluacion y control ptblico de
las politicas sociales y, en segundo lugar, en la ejecucion
de estos procesos. Este libro avanza sobre herramientas y
conceptos que van desde la definicién de los principios
generales que pueden orientar las evaluaciones, hasta dis-
cutir elementos de la auditorfa de gestién y rendimiento.
El texto esta escrito con el fin de combinar recomenda-
ciones conceptuales y debates sobre la forma de aplicar
los procedimientos de evaluacion. El libro ofrece ejemplos
concretos de planificacién de la auditoria de programas de
transferencias condicionadas, que pueden generalizarse y
adaptarse facilmente a otros tipos de programas.

Conduce este libro, la idea de que el programa de
auditoria social requiere poner la atencién en dos lugares.
Por un lado, se centra en las causas, tanto de los proble-
mas como de los éxitos, que identificardn lo que se debe
cambiar en los programas, para luego proporcionar bue-
nos modelos de trabajo en pos de orientar este cambio. Por
otra parte, se centra en los efectos, indirectos y negativos,
a fin de permitir una evaluacién global de los resultados
de acciones de gobierno, con el objetivo de responder si
los programas estdn cambiando la realidad tal y como se
queria, y en qué magnitud.
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De lectura buena y agil, demuestra un esfuerzo claroy
exitoso para sintetizar las recomendaciones que se pueden
implementar de manera efectiva en el &mbito de la audito-
ria en la Argentina, considerando el tiempo y tipo de perso-
nal disponible para estas actividades. En este sentido es un
libro cuyo publico principal son los auditores y evaluado-
res de politicas publicas, asi como los responsables politi-
cos que necesitan comprender c6mo y por qué se evalda.






Introduccion®

La historia reciente en las naciones latinoamericanas pone
de relieve un cambio de paradigma en cuanto al trata-
miento de algunos flagelos de la humanidad, tales como el
hambre, la desnutricidn, la pobreza extrema y las enferme-
dades crénicas. Dicho tratamiento se enfoca hacia la reva-
lorizaciéon del hombre como ser humano, resaltando sus
potencialidades e impulsando el desarrollo de sus capaci-
dades. En ese marco es donde se atiende a los derechos
humanos como piedra basal de un paradigma que lleva a
todos los paises del mundo, en general, y a América Lati-
na, en particular, a conducir politicas de amplio alcance,
con el objetivo central de desarrollar capacidades en los
individuos que les permitan progresar y obtener mejores
condiciones en su bienestar, tanto personal como fami-
liar y social.

Luego de experimentar algunas décadas con una logi-
ca de hacer mas eficiente el funcionamiento del Estado,
y el otorgamiento de un cardcter marginal a las politicas
sociales, se evidencia un cambio de ideas en las naciones
del mundo. Se dejan de lado los planteos economicistas,
el cuidado por asignaciones presupuestarias eficientes, y
se pretende enfocar las lineas de accion hacia el llamado
“capital humano’, es decir, los atributos y capacidades per-
sonales de los individuos y, por otro lado, la contencién de
sus grupos de referencia.

2 Este libro es una versién revisada de la tesis maestral titulada: “Lineamientos
para la elaboracién de una auditorfa social de programas sociales universales’,
correspondiente a la Maestria en Auditoria Gubernamental de la Universidad de
San Martin. Defendida por el autor en octubre de 2013.

25
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El cambio de paradigma se comenz6 a vislumbrar
en el ambito de las reuniones de la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU), cuando en 1995 se desarrolla en
Copenhague la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, y
alli los gobiernos alcanzaron un nuevo consenso sobre la
necesidad de asignar a las personas el papel central dentro
del desarrollo. Se expuso la voluntad de considerar la erra-
dicacién de la pobreza, el objetivo del pleno empleo y el
fomento de la integracion social. Bajo este enfoque, el Esta-
do toma un papel central en la posibilidad de determinar
cursos de accién para el logro de los objetivos planteados.
En este sentido, Naciones Unidas comienza a desarrollar
lineas de trabajo con la conviccién de que politicas socia-
les bien disefiadas e implementadas pueden promover el
empleo y el desarrollo, erradicar la marginacion; constitu-
yendo estas, una parte central de las Estrategias Nacionales
para el Desarrollo, se logra, de esta manera, crecimiento
econdémico con equidad social.

Cinco anios después estos paises se reunieron en Gine-
bra para celebrar la Cumbre del Milenio. Asi, en este mar-
co, se aprobé lo que se conoce como la “Declaracién del
Milenio’, por medio de la cual se comprometieron a imple-
mentar acciones para alcanzar una serie de objetivos de
desarrollo para el afio 2015. Reducir la pobreza, atender las
enfermedades endémicas y proteger al nifio y la mujer son
algunos ejemplos. Conjuntamente, estos criterios fueron
ratificados en la Cumbre Mundial de 2005.

La principal herramienta que se ha implementado,
en relacion con lo comentado, es la formulacién de poli-
ticas publicas que tengan un fuerte arraigo en la légica y
el espiritu de aquellas reuniones cumbre. Es asi como se
formulan politicas de amplio alcance cuyo sustento central
estd basado en la equidad, los derechos humanos y el pro-
piciar las capacidades de los individuos para que mejoren
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su bienestar. Dichas politicas se formalizan en las llamadas
“politicas universales’, y més especificamente, programas
de transferencias condicionadas (PTC). Estas experiencias
nacen en estas latitudes a mediados de la década de 1990,
en México y luego se expanden a Brasil y Argentina, entre
otros paises.

Es en esta manera de concebir la formulacién de poli-
ticas sociales, en donde el Estado juega un papel funda-
mental. El conjunto de actores que lo integran deben com-
prender e internalizar este nuevo desafio. En especial, los
organismos de control deben encontrar un conjunto de
herramientas que lo lleven a comprender la integralidad
de la problematica. Son dichos organismos los responsa-
bles de la seleccién, planificacién y ejecucion de los siste-
mas y metodologias que le son propios y que, en definiti-
va, deben otorgar herramientas para mejorar la capacidad
estatal, entendida como una aptitud del Estado para lograr
el méximo nivel posible de valor social sujeto a diversas
situaciones contextuales.

El propdsito de este libro es presentar un conjunto
de lineamientos para la auditoria social aplicada a progra-
mas sociales de carécter universal, entendiendo aqui que
la efectivizacion de estas politicas se encuentra en los pro-
gramas de transferencias condicionadas (PTC), ya que se
basan, al entender del autor, en el enfoque tripartito de
equidad, derechos y capacidades.

Adicionalmente a esto, la finalidad sera contribuir al
bagaje instrumental de las Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores (EFS) en la accién de control externo, en el marco de
auditorias de gestion. Es decir, se entiende que la auditoria
social estd contenida en la légica de trabajo de una audi-
torfa de gestidn, realizada por un cuerpo de profesionales
que trabaja en forma independiente y concluyendo en tér-
minos de las dimensiones del desempefio.
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El camino de construccion de conocimiento que lleva
al propésito y finalidad expuestos precedentemente transi-
ta por una puesta en situacion, una caracterizacion de las
politicas universales. El conocimiento sobre el tipo de poli-
tica que se audita es central para definir acciones posterio-
res, es por ello que se postula explicar mas que describir.
El conocimiento que el equipo de auditoria tenga sobre la
légica de formulacién de estas politicas permitird enrique-
cer el criterio, opinidn, parecer, apreciacion y valoracién
del auditor, tan relevantes para este tipo de auditorias (por
las incumbencias sociales que tiene).

Asi, en el primer capitulo se presentard una carac-
terizacion de las politicas universales, su importancia y
su ciclo. En el segundo capitulo se expondran y comen-
taran las distintas definiciones de “auditoria de gestion’)
como asi también, las definiciones de las dimensiones del
desempeiio expuestas en diferentes manuales de audito-
ria. Todas estas representan una piedra basal en el camino
propuesto, entendiendo a la auditoria social de programas
sociales universales en el marco de una auditoria de ges-
tién. Adicionalmente, en este capitulo se desarrollaran las
caracteristicas mds salientes de una auditoria de gestién
como marco instrumental de la auditoria social. En el ter-
cer capitulo, se expondran, desarrollardn, comentaran y
ejemplificaran lineamientos para la auditoria social aplica-
da a programas sociales universales.



Politicas publicas y politicas sociales

El objetivo central de este capitulo es caracterizar las poli-
ticas publicas en general y las politicas sociales universa-
les en particular, para luego abocarse a presentar formas
de control que se crean pertinentes para evaluar politicas
sociales en la forma de programas de transferencia condi-
cionada (PTC) en Latinoamérica, entendiendo a estos pro-
gramas como formalizadores del espiritu que lleva adelan-
te la légica de formulacion de politicas universales. En este
trabajo se relacionan los programas de transferencia con-
dicionada con la légica de concepcién de politicas univer-
sales. Desde esta perspectiva, se pretende comprender la
l6gica de formulacion de politicas publicas, y mds precisa-
mente las politicas sociales. Asi, se transita por un camino
de construccién de politicas sociales a partir de una inter-
relacion de enfoques adoptados que consideran al desa-
rrollo humano en su completitud. Lo anterior contintia con
formulaciones contemporaneas de politicas sociales que
tienden a la equidad y cohesién social.

Politicas publicas y planificacion

Como primera aproximacion al tema se cree necesario
mencionar las caracteristicas fundamentales de las poli-
ticas publicas y el papel que estas juegan, no solo en
la construccién del andamiaje que sostiene el rumbo de

29
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una nacion, sino del rumbo que los hacedores de politi-
cas imprimen en la vida politica, econémica y social de
un pafs.

Es de resaltar que, si bien este trabajo se basa en una

corriente de pensamiento antagdnica a la imperante prin-
cipalmente en la década del 90,® se encontraran a lo largo
de este capitulo referencias a documentos que impulsan
y defienden esta ideologia contrapuesta a la que se desa-
rrollard aqui. El motivo de tales referencias radica en que
estas apuntan a ideas de politicas publicas que representan
puntos de contacto con la corriente en la cual se asienta
esta investigacién. De este modo, puede entenderse que
la construccién de la “cosa publica” requiere de un siste-
ma herramental que contiene la formulacién de politicas
publicas en el marco de una planificacién nacional.
Luego, las politicas publicas pueden entenderse como
acciones de gobierno materializadas en instrumentos de
gestion puestos en accion. Es decir, pautas generales de
decision y accion encaminadas a responder problemas
actuales o potenciales de la agenda social politica (Krie-
ger, 2005). Para llevar adelante estas pautas con éxito, “[...]
es necesario que los sistemas de formulacién de politica
cuenten con capacidades de prever, identificar y definir
problemas y para establecer consensos que permitan ges-
tar e implementar politicas [...]” (Poet, 2006: 8) que cum-
plan con los objetivos planteados.

En este camino por describir a la cosa publica, debe
sefialarse que el sistema herramental de formulacién de
politicas publicas se replica, con matices y diferencias, una

3 Lareforma del Estado llevada adelante por la mayoria de los paises latinoameri-
canos en la década de los 90, impulsada por las recomendaciones realizadas por
el economista John Williamson y formalizadas en el llamado Consenso de
Washington, impulsaban un Estado con una gestion eficientista en la prestacién
de bienes y servicios.
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y otra vez para conformar un conjunto de politicas que lle-
van adelante gestiones de gobierno. Estas no deberian pre-
sentarse como una acumulacién inconexa de rumbos de
accidn, sino que debieran estar ordenadas, sistematizadas
e interconectadas a la luz de planificaciones estratégicas a
largo plazo.! Lo antedicho se podria expresar en términos
de “integralidad’, es decir, la accion de gobierno en el dise-
fio de politicas ptblicas debe ser coordinada entre los dife-
rentes actores, teniendo objetivos comunes. Asi, “[...] todo
lo anterior debe estar avalado y contenido por un modelo
de Planificacién Central o Planificacién Estratégica Nacio-
nal [...]” (Poet, 2006: 8). El modelo de politicas publicas
que se sigue aqui valora un conjunto de elementos par-
ticulares; estos son: la coordinacién de todos los actores
sociales en el establecimiento de los objetivos o rumbo
politico, econémico y social; la coordinacién entre actores
para la formulacién de politicas publicas que contengan
la integralidad de la problemética; una implementacién de
acciones coordinadas y complementarias para atender los
objetivos de politicas publicas planteados, los cuales son
resolver los problemas de la sociedad.

Por supuesto que cuando se habla de que contenga
la integralidad, no se refiere a que “cada” politica dé res-
puesta a problematicas sociales que, por la misma génesis
de su concepcién, siempre son complejas. Si se apunta a
que los formuladores de politicas abarquen con su mirada
la mayor cantidad de variables que afectan tanto directa
como indirectamente la situacién que debe resolverse a
partir de la puesta en marcha de un plan o programa.® Aqui
se habla de miradas de corto y largo plazo, de impactos

4 Se verd mas adelante que las politicas descriptas y desarrolladas en este trabajo
son, desde su génesis conceptual, formulaciones a largo plazo.

5 Se entienden planesy programas como la formalizacién préctica de las politicas
publicas. Es decir, la bajada a tierra de estas politicas.
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directos e indirectos, y de variables enddgenas y exdgenas.
Larealidad es sumamente compleja, y la bisqueda utdpica
de encontrar un solo plan integral o programa que resuelva
el conjunto de problemadticas complejas seria como llegar
a una resolucién igual de compleja y, por lo tanto, impo-
sible de implementar. Como no hay una respuesta, sino
multiples, a las problematicas de la sociedad, es imperiosa
la coordinacién de actores y el aporte de estos con sus dife-
rentes miradas para lograr, a través de la coordinacién y
la integralidad, dar respuesta al conjunto de problemas de
la sociedad. Pero esto se presenta como procesos a desa-
rrollarse a través del tiempo. En términos de una partida
de ajedrez, no solo se debe pensar en resolver la préxi-
ma jugada, ni que las amenazas solo se encuentran en los
trebejos del oponente que se sitian cerca de la pieza que
se pretende jugar. Se debe pensar en las veinte jugadas
siguientes posibles a partir de cada movimiento, teniendo
en cuenta todos los trebejos, sus movimientos y capaci-
dad de accidn.

Sin intentar cambiar el foco del analisis, resulta de
relevancia exponer la importancia de una planificacién
en la cual deberan estar insertas, coordinadas e interre-
lacionadas las politicas ptiblicas en general y las politicas
sociales en particular; por tal motivo resulta fundamen-
tal entender el protagonismo que se le adjudica aqui a la
vision estratégica para formular e interrelacionar politicas
que no solo atiendan la circunstancia o coyuntura, sino
que se presenten como caminos de acciéon de largo pla-
zo, estables en el tiempo. “La Planificacion Estratégica o
Nacional es la base para la formulacién de una concep-
ci6én de politica uniforme, interrelacionada y efectiva para
el logro y la consecucién de los fines propuestos por el
decisor de politicas” (Poet, 2006: 15). Esta planificacién se
presenta como el instrumento de gobierno que utilizan las
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sociedades para definir su “carta de navegacién” o “pro-
yecto nacién” Como se vera mds adelante, no solo un pais
formula este plan de accion a largo plazo, sino que el con-
junto de naciones organizadas institucionalmente también
presenta un proyecto “estratégico” con el objetivo de brin-
dar una mejor calidad de vida a todos los habitantes de los
paises que conforman este acuerdo.®

I PROYECTO NACION

OBJETIVOS A LARGO

PLAZO

PLANIFICACION DE POLITICAS
PUBLICAS

Figura 1. Planificacion de las politicas publicas

La importancia de la planificacién en las politicas
publicas es central. Unidad de concepcién para la unidad
de accidn, tener claro un diagndstico de la situacién y saber

6 Mas adelante se presentara en este capitulo como antecedente de la formula-
cién de una politica social de cardcter universal, el compromiso que asumieran
los paises integrantes de Naciones Unidas con ocasién de la Cumbre del Mile-
nio, estableciendo el documento denominado “Objetivos de Desarrollo del
Milenio”
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cudl es el rumbo que se quiere tomar para alcanzar los
objetivos propuestos. En términos del sistema de andlisis
de Methol Ferré:” presente - pasado - presente - futuro.

[...] para entender el presente y proyectar hipétesis sobre el futu-
ro, es necesario realizar “un viaje hacia las fuentes de las que
surgen los fenémenos que hoy vemos, para volver al presente
llevando un mejor bagaje de hipétesis explicativas con las que de
nuevo partir para indagar el futuro [...]” (Gullo, 2010: 29).

No se puede actuar ni disefiar ninguna politica si no
se conoce la situacién que se quiere abordar. Pero el cono-
cimiento de esta debe estar apoyado en los fundamentos
politicos, econémicos y sociales de por qué se llega a dicha
situacion. Hasta aqui, presente - pasado estd completo,
desde este lugar se pretende proyectarse hacia el futuro a
partir de la planificacion.

Antecedentes de la politica social en Latinoamérica

Para comprender el porqué de las politicas desarrolladas
por los gobiernos latinoamericanos en los tltimos tiempos,
es necesario recorrer el camino de la historia de estos pue-
blos en los pasados treinta anos. Es conviccidon de este
investigador que no se puede lograr una comprensién de
los hechos, de cualquier naturaleza, si no se evaltian los
antecedentes y condiciones previas a los sucesos objeto de
estudio. Se trata de pensar en una historia no estatica, sino
“viva’, que permite repensar el pasado para construir el
futuro. Asi, el argumento central de esta seccién es exponer
los determinantes fundamentales que dieron origen a las

7 Alberto Methol Ferré, intelectual, escritor, periodista, docente de Historia y Filo-
soffa, historiador, fildsofo y te6logo uruguayo.



EL CONTROL PUBLICO DE PROGRAMAS SOCIALES 35

diferentes concepciones de politica social en Latinoaméri-
ca. El ambito de antecedentes en los que se enmarcan las
politicas bajo andlisis data de treinta afos a esta parte.

Un poco de historia

De este modo, puede identificarse a la historia econémica
reciente con dos hechos de trascendencia internacional
que marcaron un antes y un después en la forma de con-
cebir la politica social. El primero fue el proceso que se
desarrollara durante las décadas del 80 y 90, cuya gesta-
cién tiene sus antecedentes en la década del 70, y que
tiene como documento formalizador al llamado Consenso
de Washington (Banchio, 2000). El segundo es el repre-
sentado por la corriente basada en las ideas fuerza de la
Declaraciéon de los Derechos Humanos, formalizadas pri-
mero en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social en
1995° (Ortiz, 2007), que se cimientan luego en la Cumbre
del Milenio a partir del documento “Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio”?

Para poder interpretar las razones que propiciaron
la presentacién del Consenso de Washington, debe com-
prenderse la realidad econémica imperante en las décadas
del 70 y 80. De esta manera pueden identificarse facto-
res explicativos tanto en el &mbito internacional como en
Latinoamérica.

8 En este encuentro los lideres mundiales debatieron sobre los perjuicios de las
politicas sociales focalizadas y el valor de implementar politicas sociales univer-
sales para asegurar una “sociedad para todos”

9 Las consideraciones sobre este tipo de politicas sociales se expusieron en el
documento “Objetivos de Desarrollo del Milenio’, en respuesta a las responsabi-
lidades asumidas en la Cumbre del Milenio el 8 de septiembre del afio 2000, en
donde 189 paises reunidos aprobaron lo que se conoce como la “Declaracién
del Milenio’, por medio de la cual se comprometieron a implementar acciones
para alcanzar una serie de objetivos de desarrollo para el afio 2015. Conjunta-
mente, estos criterios fueron ratificados en la Cumbre Mundial de 2005.
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En cuanto al contexto internacional, en la década del
70 se vivié una abundancia de capitales gracias a la acumu-
lacién de excedentes por parte de los paises productores de
petroleo; estos fueron direccionados a la banca financiera
occidental, principalmente EE. UU. Los flujos excedentes
se enviaron hacia los paises en desarrollo aprovechando
condiciones contractuales beneficiosas. Llegada la déca-
da del 80, sus rasgos tipicos fueron el cambio de politica
monetaria de Estados Unidos (la FED adopt6 en 1979 una
dura politica antiinflacionista, suba de la tasa de interés, lo
que implic6 la apreciacion del délar), la recesién mundial,
el deterioro de los términos de intercambio'® para América
Latina y el Caribe, y la transformacién de los paises en vias
de desarrollo en exportadores netos de capitales hacia los
paises industrializados (Massad, 1985).

La abundancia de capitales en manos de la banca
internacional, capacidad prestable excedente, y la mayor
demanda de financiamiento externo en los paises en desa-
rrollo provocé un rapido crecimiento del endeudamiento
de estos ultimos.

La situacién en la década del 80 cambia sustancial-
mente al entrar este proceso en crisis. El cambio de década
y de politica fiscal estadounidense (promotor de la fluidez
del mercado de capitales) gener6 situaciones fiscales com-
prometidas en los paises en vias de desarrollo. Asi, la rela-
cion entre la deuda externa y los fundamentos de la eco-
nomia (produccién, acumulacién de capital, gasto publico,
salarios, etc.) condicionaron el rumbo y las decisiones de
politica econdmica de cada pais. Desde ese momento se
desarrollaron varias experiencias de crisis de deuda e inte-
rrupciones de pagos de los paises latinoamericanos (Dorn-
busch y Fisher, 1985).

10 Puede entenderse la relacién de términos de intercambio como la relacién de
precios de exportacion e importacion.
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La situacion expuesta precedentemente motiva a
algunos intelectuales a pensar en politicas de ajuste para
solucionar los desequilibrios de los paises de América
Latina. Tal es el caso de John Willamson," que elabora
un documento formalizado en diez reformas de politica
econdmica, las cuales contaban con un masivo apoyo en
Washington (Casilda, 2005).

Entre las reformas propuestas se encuentra una que
es central a los fines de este trabajo, la referente a cambios
en las prioridades del gasto publico. La idea era reducir el
gasto publico, dentro de la concepcién ortodoxa del mode-
lo de estabilizacién econdémica, y desviar el gasto impro-
ductivo de los subsidios hacia areas como la sanidad, la
educacién o las infraestructuras, para poder combatir mas
eficazmente la pobreza en beneficio de los menos favore-
cidos (Casilda, 2005).

Lo antedicho hizo mella en la formulacién de politicas
sociales en América Latina, las cuales mostraron sus efec-
tos en la disminucidn de los recursos destinados a lo social
(Cohen y Franco, 1988).

Las restricciones impuestas por el Consenso de
Washington y el Fondo Monetario Internacional (FMI)
impulsaron a las economias latinoamericanas a iniciar
procesos de contraccién del gasto publico y, consecuen-
temente, a presentar politicas sociales focalizadas. De esta
manera, la politica social fue asistencialista, es decir, cen-
trada en la asistencia social, completamente insuficiente
para lograr un desarrollo econémico y social. Claro esta
que, como se vera mas adelante, en ese momento no se
pensaba en el bienestar de la sociedad, sino en el creci-

11 Economista inglés del Instituto de Economia Internacional y miembro del Ban-
co Mundial cuando redactd las formulaciones del Consenso de Washington.
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miento econdmico, con la conviccion de que ello brindaria
por efecto derrame, mejores condiciones de vida para el
conjunto de la poblacién.*?

Siguiendo a Andrenacci y Repetto (2006b), las refor-
mas politicas bajo el imperio del Consenso de Washington
destacaron tres elementos de dicha reforma:

[...] 1a desestatizacion, la descentralizacion y la focalizacion. La
desestatizacion implicé la transferencia parcial o total de respon-
sabilidades del Estado a actores privados (empresas y organiza-
ciones no gubernamentales y comunitarias); la descentralizacion
produjo una reorganizacién de los servicios publicos y sociales
que favorece el crecimiento de la responsabilidad relativa de los
Estados subnacionales; y la focalizacion, por tltimo, implicé un
cambio de objetivo de la politica social, del ciudadano como
receptor por derecho, al grupo o zona de riesgo como receptor
estratégico (Andrenacci y Repetto, 2006a: 83).

Estos tres elementos dindmicos produjeron, segun
estos autores, consecuencias importantes en términos
de ciudadania, a saber: abrieron una etapa de
(re)mercantilizacion, es decir, una “(re)asimilacién de la
légica de la integracién social a la légica del mercado”
(Andrenacci y Repetto, 2006a: 97). El inconveniente que
aqui se plantea es que el mercado profundiza las diferen-
cias y concentra la distribucién del ingreso en lugar de
tender a la distribucién equitativa. “En este contexto, [...]
la remercantilizacién opera como un transformador de la
desigualdad de oportunidades econdémicas en desigual-
dad de acceso a servicios sociales” (Andrenacci y Repetto,
2006a: 98).

12 Enladécada del noventa se popularizé la Teoria del Derrame, que hacia referen-
cia al concepto vertido por Adam Smith de la “mano invisible’; en donde se pro-
ponia la tesis de que el interés individual seria el motor de los “beneficios con-
juntos”
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Por esas décadas se le otorgd una importancia
marginal al desarrollo de las politicas sociales, pri-
vilegiando el crecimiento de las principales variables
de la economia, el mejoramiento de las condiciones
de vida de los pueblos. “Este enfoque ‘residual’ y
asistencialista, que ha prevalecido durante més de
dos décadas, ha terminado acrecentando las tensio-
nes sociales y el malestar politico en un gran nimero
de paises” (Ortiz, 2007: 7).

Los programas de ajuste estructural lanzados tras la crisis de la
deuda de 1982 redujeron drésticamente los gastos sociales, hasta
el punto que UNICEF hizo un llamamiento al “ajuste con una
cara humana” Tras haber sido reducidas a la més minima expre-
sion, las politicas sociales se volvieron a reconsiderar a finales
de los aflos noventa, con una renovada atencion a las estrategias
de reduccion de pobreza. Incluso entonces, las politicas sociales
fueron tratadas como algo marginal [...] (Ortiz, 2007: 7).

En 1998, Joseph Stiglitz escribe un documento titula-
do “M4s instrumentos y metas mds amplias para el desa-
rrollo. Hacia el consenso post Washington” En él comienza
a descubrir que los postulados del Consenso de Washing-
ton no habian causado los efectos esperados, las conside-
raciones sobre el milagro del Este asidtico constituyeron
un cambio brusco de direccién en las discusiones sobre
desarrollo. La economia, sin un sistema financiero sélido,
y con mercados imperfectos, no podria ser capaz de la
creacion de riqueza.

Y si la inversion publica en capital humano y transferencia de
tecnologia es insuficiente, el mercado por si solo no llenara la
brecha. Un principio que emerge de estas ideas es que, sea
de donde fuere, el nuevo consenso no puede ya basarse en
Washington. Si las politicas han de ser sostenibles, los paises en
desarrollo tienen que reivindicar su propiedad sobre las mismas
(Stiglitz, 2001: 22).
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Este escrito renueva la discusiéon que se desarrolld
promediando el siglo XX, sobre crecimiento o desarrollo,
0 como expusieron Braun y Llach (2010), los determinan-
tes profundos del crecimiento econémico, diferenciando
los factores de crecimiento del largo plazo (los que otor-
gan sustentabilidad), de los shocks de oferta o deman-
da del corto plazo (Sachs y Larrain, 1994). En el libro de
Braun, se expone como uno de los determinantes del cre-
cimiento econdmico a la pobreza de los paises, asi como
al “umbral”® de donde parten las economias, es decir, el
nivel de producto inicial. Todas estas consideraciones se
enmarcan en una corriente que viene tomando fuerza en
los dltimos anos, la cual critica el Producto Bruto per capita
(PBI per capita)' como medida del crecimiento. La critica
mas importante se refiere a que este indicador no muestra
las condiciones de vida de la poblacién, es decir, no mues-
tra la distribucidn del ingreso. Para ello, el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo ha llevado a cabo
un método de medicion de las condiciones de vida.'> Asf
comienza la gestacion de la segunda etapa, que tiene una
clara reivindicacion de lo social por sobre lo econémico.

13 Si bien Braun no utiliza esta expresion sino que se refiere al nivel de producto
desde el cual parten las economias, se creyd pertinente utilizar esta palabra por
considerarla sumamente gréfica.

14 El Producto Bruto per cépita es el conjunto de bienes y servicios finales de una
economia, producidos hacia el interior de las fronteras de un pais, medidos a lo
largo de una unidad de tiempo (generalmente un afno), en relacién con su
poblacion. Es decir, el Producto Bruto Interno por habitante.

15 Desde 1990 el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) llevd
a cabo y viene midiendo el Indice de Desarrollo Humano (IDH). Se basa en un
indicador social estadistico compuesto por tres pardmetros: vida larga y saluda-
ble, educacion y nivel de vida digno. Este se fundamenta en los aportes de Amat-
ya Sen sobre las dimensiones de la pobreza y las capacidades humanas.
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En 1995 se desarrolla en Copenhague la Cumbre Mun-
dial sobre Desarrollo Social." Alli los gobiernos alcanza-
ron un nuevo consenso sobre la necesidad de asignar a
las personas el papel central dentro del desarrollo, con los
objetivos de erradicar la pobreza, lograr el pleno empleo y
fomentar la integracion social.

Bajo este enfoque, el Estado toma un papel central en
la posibilidad de determinar cursos de accién para el logro
de los objetivos planteados. En este sentido, Naciones Uni-
das comienza a desarrollar lineas de trabajo con la convic-
cién de que politicas sociales bien disefiadas e implemen-
tadas pueden promover el empleoy el desarrollo, erradicar
la marginacién; constituyendo estas, una parte central de
las Estrategias Nacionales para el Desarrollo, se logra, asi,
crecimiento econémico y equidad social.

Cinco afios después estos paises se reunieron en Gine-
bra para celebrar el 8 de septiembre del afio 2000 la Cum-
bre del Milenio, en donde 189 paises evaluaron lo que
se habia conseguido y acordaron la adopcién de nuevas
iniciativas. De esta manera, aprobaron lo que se conoce
como la “Declaracién del Milenio’, por medio de la cual
se comprometieron a implementar acciones para alcanzar
una serie de objetivos de desarrollo para el afio 2015. Con-
juntamente, estos criterios fueron ratificados en la Cumbre
Mundial de 2005.

16 “Reconocemos, por consiguiente, que el desarrollo social es un elemento funda-
mental de las necesidades y aspiraciones de las personas del mundo entero y de
las responsabilidades de los gobiernos y de todos los sectores de la sociedad
civil. Declaramos que, en términos econémicos y sociales, las politicas y las
inversiones mas productivas son las que facultan a las personas para aprovechar
al méximo sus capacidades, sus recursos y sus oportunidades. Reconocemos
que no se puede lograr un desarrollo social y econémico sostenible sin la plena
participacion de la mujer y que la igualdad y la equidad entre la mujer y el hom-
bre constituye una prioridad para la comunidad internacional y, como tal, debe
ser un elemento fundamental del desarrollo econémico y social” (punto 7° de la
“Declaracion de Copenhague sobre desarrollo social”).
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La conviccion de tomar al hombre como eje central
del desarrollo basamenta una tendencia que impulsa a
brindar condiciones para el desarrollo de oportunidades
para todos los individuos.

Nace un nuevo rumbo: “Declaracion del Milenio”

La “Declaracion del Milenio” representa una alianza entre
paises desarrollados y en desarrollo para colocar la equi-
dad en el centro de la atencién mundial. Representa un
compromiso ético-politico'” entre las naciones de todo el
mundo.

La agenda multilateral retoma una visién integral del desarrollo,
partiendo de la premisa de universalizar no solo los derechos
civiles y politicos sino también los derechos econémicos, socia-
les y culturales, sobre la base del concepto de que los seres
humanos tienen, como tales, los mismos derechos, con indepen-
dencia de su sexo, el color de su piel, sulengua, la cultura a la que
pertenecen y su poder econdémico y social (Annan, 2005: 2).

La Declaracién del Milenio se ha transformado en
la “carta de navegacion” de las Naciones Unidas, la cons-
truccién de una planificacién a largo plazo que integra a
todos los paises miembros se sustenta en la revitalizacién
del Estado como actor principal en la economia, la parti-
cipacion de las empresas privadas desde una perspectiva
mas social y el fortalecimiento de la sociedad civil a par-
tir de la reconfiguracidén y revitalizacién de los derechos
ciudadanos."

17 Asi, tanto en la Cumbre de Monterrey como de Johannesburgo, se desarrolla el
principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, lo cual brinda, de
esta manera, el fundamento politico para que los paises industrializados asu-
man mayores compromisos que los paises en desarrollo.

18 En la Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el Desarrollo, cele-
brada en Monterrey (marzo de 2002), y en la Cumbre Mundial sobre el Desarro-
llo Sostenible (Johannesburgo, septiembre de 2002), se ratific6 el compromiso
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Este es el sustento de la formulacién de politicas
universales cuyas bases se encuentran en la construccién
de una nueva ciudadania, el estimulo al desarrollo de las
capacidades' y la revitalizacién de derechos universales.

La primera meta planteada por los “Objetivos del
Milenio” se relaciona con la disminucidn a la mitad, entre
1990 y 2015, del hambre y la pobreza extrema. Es en este
objetivo donde se plasma con mayor intensidad la relacién
de causalidad de los “Objetivos del Milenio” y el desarrollo
de politicas universales, principalmente aquellas formali-
zadas en programas de transferencia con condicionalidad
blanda.”

Debe considerarse ademas que, aun cuando el exa-
men de la pobreza y el progreso hacia su erradicacién se
basan en la cuantificacién de los recursos monetarios de
los hogares, el abordar y trabajar sobre este tema supo-
ne un entramado complejo que integra todos los objeti-
vos. Este tratamiento requiere de una visién integral de
las carencias humanas y la bisqueda de soluciones inte-
grales insertas en esta “carta de navegacién” de las Nacio-
nes Unidas, que no es mas que la formulacién de un plan
estratégico destinado a resolver los principales problemas
que afectan a las comunidades de los paises firmantes. Asi,
en el camino a transitar para corregir las vulnerabilidades
y disparidades regionales, se necesitardn programas que

internacional en torno a los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Se reconocié
la urgencia de revitalizar y fortalecer el rol del Estado para normar la accién de
actores privados y sociales e impulsar su capacidad para intervenir y corregir las
asimetrias internacionales y nacionales.

19 Amartya Sen define la calidad de vida de una persona en términos de sus capaci-
dades. Es decir, la habilidad o potencial para hacer o ser algo. A esta habilidad o
potencial, la llama “funcionamiento” Los funcionamientos van desde conside-
raciones elementales (estar bien nutrido, tener buena salud, etc.) a tan comple-
jas como alcanzar la autodignidad o integrarse socialmente.

20 En este caso el objetivo principal es asegurar el nivel de consumo bésico a las
familias vulnerables a través de transferencias monetarias.
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tomen en cuenta la nutricidn materno-infantil, la salud y la
educacién. En este sentido, se identifican los programas de
transferencias condicionadas (PTC) como la materializa-
cion del espiritu central de Naciones Unidas mediante las
politicas universales. Cierto es que, si se toma el concepto
coloquial de la palabra “universal’; ninguno de los PTC son
universales. Sin embargo, la finalidad de estos programas
concuerda con la idea central de las politicas universales.
Es decir, si bien existe un propésito claro, directo y a corto
plazo (transferencias monetarias, por ejemplo), también
existe una finalidad, esto es, la contribucién a un objeti-
vo superior. Dependiendo del nivel de desarrollo de una
sociedad, este objetivo superior se puede formalizar en la
disminucién de la pobreza y desigualdad o el desarrollo
humano.

Cabe recordar que, a la hora de medir la pobreza, se lo
hace a través de una linea de pobreza absoluta. Esto signi-
fica la traduccidn de ciertos requerimientos nutricionales y
no nutricionales (vivienda, transporte, esparcimiento, ves-
tido, etc.) en unidades monetarias (INDEC). De este modo,
programas cuyas transferencias no son monetarias sino
alimenticias subestimarian la medicién, por lo menos en
el corto plazo. No obstante, en el largo plazo, una vez que
los beneficios no monetarios se traducen en una mayor
capacidad de los hogares para autosustentarse, sus efec-
tos pueden ser captados y evidenciados por los indicado-
res de pobreza que utilizan para su medicién unidades
monetarias.
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Politicas sociales

Hasta aqui se han desarrollado las ideas generales de la
planificaciéon nacional, sumado a ello se presentaron los
antecedentes historicos que propiciaron las concepciones
tedricas sobre las cuales se sustentan las politicas sociales
desarrolladas en los ultimos tiempos y que son foco de
andlisis de este libro. Recuérdese que la postura de este
trabajo es la de relacionar los programas de transferencia
condicionada con las politicas universales, por entender
que la légica de formulacién de los primeros acuerda con
las politicas universales.

La importancia del tratamiento de la planificaciéon
radica en que este planteo es fundamental para compren-
der cudl es la base de sustento de las politicas publicas.
Es a partir de esta contencién que se formulan las politi-
cas sociales y, en especial, las que son objeto de estudio
de este libro: las politicas sociales universales en la forma
de programas de transferencia condicionada. Siguiendo la
obra de Marshall:

El término politica social no es una expresién técnica con
significado exacto [...], se utiliza para hacer referencia a la
politica de los gobiernos respecto a aquellas actuaciones
que tienen impacto directo en el bienestar de los ciu-
dadanos a través de proporcionarles servicios o ingresos
(Repetto, 2010: 54).

En este libro no solo se desea conocer lo impactos
directos, sino lo indirectos hacia la sociedad, planteando
un conjunto de lineamientos para fiscalizar la gestion de
los programas sociales.
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Asi, puede entenderse a las politicas sociales como el
instrumento de gobierno que se utiliza para ubicar en el
centro de la escena al hombre, no como individuo aislado,
sino dentro de una comunidad (Filgueira, Molina, Papadé-
pulos y Tobar, 2006).

Uno de los objetivos centrales de dichas politicas debe
ser generar cohesion social como camino para generar
desarrollo econémico, mejoramiento del capital humano y
desarrollo productivo.

Puede definirse a la politica social como un instru-
mento de desmercantilizaciéon estructurado en torno a
principios de necesidad, solidaridad y ciudadania, puesto
en ejecucion a través del esfuerzo social organizado con el
Estado como actor privilegiado para responder a las nece-
sidades sociales de la poblacién (Andrenacci y Repetto,
2006b). “La politica social es, en definitiva, un conjunto de
intervenciones de la sociedad sobre si misma [...]” (Andre-
nacci y Repetto, 2006a: 87). El Estado, bajo esta concep-
ci6on, funciona de articulador que propende a establecer
condiciones bésicas en la poblacién. Cuando se habla de
dichas condiciones, se comprende en un sentido amplio,
el Estado es capaz de, y debe, marcar estatus, que en pala-
bras de Repetto son un “conjunto de condiciones minimas
bésicas [que] se llamard ‘umbral de ciudadania” (Andre-
nacci y Repetto, 2006a). Este umbral representa un punto
de inflexién en las condiciones de equidad social y, por
tanto, cohesidn social. Debe aqui enfatizarse que la defini-
cion de politica social utilizada en este trabajo toma parte
de las dimensiones que presenta Repetto (2010: 54-55), el
cual incorpora como politica social a la seguridad social.
Teniendo en cuenta esto, este autor clasifica a las politi-
cas sociales como “universales’, a las de seguridad social y
las destinadas a enfrentar a la pobreza. En este trabajo, se
entiende la politica social como intervenciones directas en
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donde tales intervenciones no son contributivas, por tanto
debe aclararse que se excluye de todo analisis a la politica
de seguridad social, ya que se considera en un plano dife-
rente al que se esté tratando.

Adicionalmente, Cohen y Franco (1988: 23) también
presentan una clasificacién de politica social, cuando en
su debate sobre la equidad versus la eficiencia, presentan
tres tipos de politica social: las acciones de tipo asisten-
cial o paliativo, las inversiones en recursos humanos, y
las actividades promocionales; estas tltimas tienen efectos
mas indirectos ya que los impactos sociales se acompanan
con otros de distinta naturaleza (por ejemplo, promocién
a pymes).

El Ministerio de Desarrollo Social de Argentina pre-
senta en su documento “Politicas sociales del bicentenario:
un modelo nacional y popular” (2010: 34), una clasifica-
cién de politicas sociales. En este sentido, se identifican
las politicas mitigadoras como aquellas que son compen-
satorias. Su objetivo es disminuir los riesgos de una per-
sona o grupo familiar. A estas, este trabajo las relaciona
con las politicas focalizadas (aplicadas principalmente en
la década del 90).

Por otro lado, el mismo documento presenta las poli-
ticas reparadoras, son aquellas que se identifican con la
reparaciéon o reconstitucion de derechos. Por udltimo, se
enuncian y explican las politicas constructoras, las cuales
constituyen, segiin expresa el documento de ese ministe-
rio, inclusién social. “Fundamentalmente se ejecuta a tra-
vés del trabajo y la educacidn. Es preventiva, promotora
y de construccién de ciudadania” (Ministerio de Desarro-
llo Social, 2010: 34). A estas dos ultimas categorias pue-
de asimildrselas a las politicas universales, segin entiende
este trabajo.
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En este libro, se utilizara la clasificacion de politicas
sociales que divide en dos la asistencia del Estado. Lue-
go, se utilizara la denominacion de politicas “focalizadas”
para definir la atencién a una demanda muy puntual de
un grupo bien identificado y definido de la poblacién; por
otro lado, se definirdn como “universales” las politicas que
identifican una poblacion objetivo mas amplia, y atienden
necesidades mads generales pero no por eso menos profun-
das. Las primeras fueron formuladas entre mediados de
los 80 y fines de los 90 teniendo en cuenta la circunstan-
cia, es decir, se planificaba a corto plazo para atender la
coyuntura. El diagnéstico principal afirmaba que habia un
déficit de eficiencia en la prestacion de asistencia a los sec-
tores sociales més relegados, en condiciones de fuerte res-
triccién presupuestaria. Adicionalmente, los recursos no
se asignaban eficientemente, es decir, no estaban siendo
dirigidos hacia los “pobres”. La respuesta desde el Estado
consistio en diagramar mecanismos competitivos y focali-
zados apuntados a la poblacién mas vulnerable. Este enfo-
que se enmarcaba en la politica de reforma del Estado que
consistia en dejar de ser un actor principal en la economia,
para dar paso al mercado como organizador de la activi-
dad econdmica. Asi, las politicas de Estado en prestaciones
basicas se replegaron, y se dejé al mercado que asigne los
recursos.”’ Estas acciones representaron una salida prag-
matica ante la evidencia de restricciones fiscales y endeu-
damiento externo de los paises latinoamericanos.

La antitesis de las formulaciones precedentes ha sido
llamada por la literatura especializada “politicas univer-
sales” o “universalismo basico” (Molina, 2006). Bajo esta
concepcion, se entiende a la politica social como un con-

21 El mecanismo que utiliza el mercado para asignar eficientemente los recursos
con los cuales cuenta es el sistema de precios, ordenador por naturaleza del sis-
tema de mercado.



EL CONTROL PUBLICO DE PROGRAMAS SOCIALES 49

junto de prestaciones y riesgos esenciales, que aseguran
el amplio acceso a transferencias, servicios y productos,
todos ellos de calidad, estructurados sobre una planifica-
cion de largo plazo. En palabras de Filgueira:

[...] una cobertura universal de prestaciones y riesgos esenciales, que
asegure el acceso a transferencias, serviciosy productos que cumplan
con estandares de calidad homogéneos otorgados sobre la base de
los principios de ciudadania, es decir, una cobertura que se distan-
cie del principio de seleccién de beneficiarios de servicios a través
de la demostracién de recursos y de necesidad que predomina en la
region, y que busque que estos sean concebidos como derechos, pero
también como generadores de deberes (Filgueira, Molina, Papadd-
pulosyTobar, 2006: 21).

Bajo esta concepcion de politica social pueden expo-
nerse tres enfoques.

1. Enfoque de la equidad

Este enfoque impulsa las nuevas concepciones de desarro-
llo desde una perspectiva de equidad.?? Desde este enfo-
que, la equidad representa el sustento esencial del desa-
rrollo con inclusién; se colocan asi en primer plano los
derechos econdémicos, sociales y culturales que represen-
tan valores de igualdad, solidaridad, no discriminacién y
universalidad.

Una vez mas, en este enfoque se lo coloca al hombre
en el centro de las decisiones politicas, no entendido como
hombre-individuo, sino como hombre-social.?® Cuando se
definen politicas publicas para este hombre-social, debe

22 CEPAL entiende a la equidad como la reduccién de la desigualdad social en sus
multiples manifestaciones.

23 Se entiende un hombre integrado a la sociedad, que hace valer sus derechos
esenciales y respeta los de los demads, es decir, que realiza un ejercicio ciuda-
dano.
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construirse un complejo sistema® que contemple la mul-
tiplicidad de las necesidades de este ser social. Desde este
enfoque, no se analiza a la politica social como tnico
motor del desarrollo, pero si como el principal, como parte
integrante de un conjunto de politicas de Estado que tien-
den aimpulsar el bienestar de la poblacién. En este sentido
la politica social adquiere un caracter multifuncional, ya
que es la base de construccién de las politicas publicas
atendiendo al hombre-social, pero ademas funciona como
orientadora del camino a seguir para lograr el desarrollo
equitativo e inclusivo para el conjunto de la ciudadania.
Por su parte, el ejercicio ciudadano es “[...] no solo un dere-
cho en si mismo, que contribuye como tal al bienestar, sino
también el canal mas efectivo para garantizar que los obje-
tivos sociales del desarrollo estén adecuadamente repre-
sentados en las decisiones publicas” (CEPAL, 2000: 16).

La busqueda de mayor equidad requiere que la sociedad desa-
rrolle sistemas de proteccién y promocién de las oportunidades
y dela calidad de vida en aquellos aspectos que las propias socie-
dades consideran de valor social, y que permiten que todos los
ciudadanos sean participes de los beneficios y actores del desa-
rrollo. Para ello, la politica social debe orientarse con sentido
integrador, mediante instituciones que consideren simultanea y
prioritariamente los principios de universalidad, solidaridad y
eficiencia (CEPAL, 2000: 16).

Desde la perspectiva de la formulacién de las politicas
publicas a partir del abordaje de la equidad, es importan-
te evaluar los efectos en el corto y largo plazo. El desafio
es transversalizar la politica publica para lograr efectos
de equidad. Esto es, generar programas que desde su
génesis atiendan a equiparar estatus sociales, culturales

24 Alos fines de este trabajo se entiende por “sistema” un conjunto de secuencias
causales que relacionan entre si distintos fenémenos.
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y econ6émicos. Es claro que en las sociedades modernas
interactdan diferentes grupos sociales con caracteristicas
particulares que definen su identidad. El desafio, para la
formulacién de politicas publicas, es atender las deman-
das de dichos grupos, sin atentar contra esta identidad.
Desde la concepciéon de que parte este libro, el camino
es ofrecer a la ciudadania bienes y servicios de calidad
para todos, sin cambiar en forma invasiva la configuracién
social, sino tender a equiparar posibilidades y oportuni-
dades para todos.

Todo lo anterior debe estar presente en la formulacion
de las politicas basadas en este enfoque, sin embargo, se
reconoce la dificultad de ejecutar las politicas, se eviden-
cian sesgos principalmente en el corto plazo. Lo antedi-
cho se debe mayoritariamente a la postura que adopta ese
hombre-social, en tanto demanda la reparaciéon de dere-
chos, la prestacién de bienes y servicios, pero se dificulta
la internalizacién de la responsabilidad que conlleva asu-
mir derechos, parte fundamental de la construccién de la
nueva ciudadania.

2. Enfoque de derechos

Este enfoque tiene su génesis en la Declaracién Universal
de los Derechos Humanos,* los cuales apuntan a proteger
derechos fundamentales especialmente de grupos especi-
ficos, tales como nifos, adolescentes, personas con disca-
pacidad, mujeres, adultos mayores, etc. Ademads, estd fun-
dado en propiciar la gestacion de una transformacién en la
concepcion de politicas publicas desarrollada en este nue-
vo milenio. Se impulsa una configuracion de las relaciones

25 La Declaracién Universal de los Derechos Humanos (DUDH) es un documento
declarativo adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas, el 10 de
diciembre de 1948 en Paris, que recoge en sus articulos los derechos humanos
considerados bdsicos.



52 EL CONTROL PUBLICO DE PROGRAMAS SOCIALES

sociales basadas en el reconocimiento del “otro” como par
y en el respeto mutuo, de modo de lograr que todos tengan
voz y que estas sean escuchadas con la misma fuerza, y asf
satisfacer las necesidades de todos.

[Este enfoque] reivindica el papel del Estado para garantizar el
desarrollo humano y establece la politica social como un dere-
cho social,?® contempla el impulso de politicas institucionales
tendientes a que las personas se apropien de sus derechos y par-
ticipen de manera activa en su desarrollo social y controlen las
acciones publicas en esa materia (Solis y Umaiia, 2003: 4).

Aqui se hace foco en los derechos econémicos, socia-
les y culturales, los cuales son un tipo especial de derechos,
distintos a los civiles y politicos. Los primeros determinan
las condiciones de bienestar de la sociedad, en donde el
Estado tiene una participacién central. La concrecién de
tales derechos esta condicionada por los niveles de riqueza
de la sociedad y por la toma de conciencia de esta para
exigir el cumplimiento de tales derechos.

El PNUD (2010: 4) define los derechos categorizando-
los en civiles, politicos y econémico-sociales y culturales:

Hay tres grandes categorias de derechos individuales que le
corresponden a toda persona por igual, sin discriminacién de
ningun tipo y sin que el Estado, grupo o individuo alguno pueda
considerarse autorizado para vulnerarlos o suprimirlos:

Derechos civiles: se trata de libertades individuales (de pala-
bra, de expresion, de pensamiento, de asociacién, de reunidn,
etc.) que se afirman frente a cualquier pretensién del Estado u
otro ente de infringirlas. Garantizan la autonomia y lainmunidad
de las decisiones frente al poder del Estado.

Derechos politicos: son aquellos que aseguran la facultad de
participar en el gobierno de la cosa publica para elegir y ser
elegido.

26 Cuando se mencionan los derechos sociales, se incluyen en esta definicién los
derechos econdmicos, sociales y culturales.
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Permiten participar en las decisiones publicas.

Derechos econémicos, sociales y culturales: los derechos eco-
némicos, sociales y culturales incluyen los derechos a trabajar;
recibir igual salario por igual trabajo; gozar de proteccién contra
los efectos de la enfermedad, la vejez, la muerte, la incapacidad y
el desempleo involuntario; percibir un ingreso que asegure una
existencia conforme a la dignidad humana; disfrutar de un nivel
de vida adecuado que garantice la salud y el bienestar; disponer
de descanso y de tiempo libre [...]

Son caracteristicas del enfoque el reconocer a la ciu-
dadania como un derecho de todas las personas, indepen-
dientemente de su sexo, nacionalidad, edad, etnia, condi-
cion social; y es deber del Estado proteger y garantizar el
cumplimiento de este derecho. La adopcidn viva de este
enfoque, para la formulacién de politicas publicas, requie-
re no solo de un nuevo marco normativo,” sino de pro-
piciar la instruccién y educacién a la ciudadania, tanto
en los deberes como en los derechos politicos y sociales
(Andrenacci y Repetto, 2006b). Adicionalmente, la estruc-
tura social se conforma de un complejo de relaciones entre
grupos y entre individuos, y en esta interaccién se desa-
rrollan relaciones de poder. La toma de conciencia de esta
situacion posibilitara considerar las diferencias o desigual-
dades sociales y econémicas para buscar equilibrar las
fuerzas de poder y tender a la igualdad y al respeto de las
diferencias. Es en este caso que la sociedad en su con-
junto puede exigir la obligatoriedad y responsabilidad del
Estado para hacer cumplir los derechos sociales y asegurar
el desarrollo humano. Como asi también, la rendiciéon de

27 En la Argentina, la reforma constitucional de 1994 otorgé jerarquia constitucio-
nal a los Tratados de Derechos Humanos. Asi se consagro6 la igualdad material y
acciones positivas en los articulos 37 y 75 inciso 23; la proteccién de la vida des-
de la concepcion (Pacto de San José; Convencion sobre los Derechos del Nifio y
su declaracién unilateral interpretativa) y desde el embarazo (articulo 75, inciso
23) y los derechos de los pueblos indigenas argentinos.
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cuentas y la responsabilidad por el éxito o fracaso de las
politicas sociales implementadas para acercar a la socie-
dad al estado de desarrollo humano.

Por otro lado, este enfoque se basa en ciertos princi-
pios, entre estos se encuentran la universalidad y la inalie-
nabilidad; la indivisibilidad; la interdependencia y la inter-
relacidn; la no discriminacion y la igualdad; la participa-
cién y la inclusién; la responsabilidad y la obligacién de
rendir cuentas (accountability) y el imperio de la ley.

e Universalidad e inalienabilidad: los derechos huma-
nos son universales e inalienables. Todo ser humano
por el solo hecho de ser tal los posee. Asi lo expresa
el articulo 1° de la Declaracién Universal de los Dere-
chos Humanos. Todos los seres humanos nacen libres
e iguales en dignidad y derechos y, dotados como
estan de razén y conciencia, deben comportarse fra-
ternalmente los unos con los otros.

e Indivisibilidad: los derechos humanos son indivisi-
bles, ya sea de naturaleza civil, cultural, econdémica,
politica o social, son todos ellos inherentes a la digni-
dad de todo ser humano. Por consiguiente, todos los
derechos poseen el mismo rango y condicidn.

 Interdependencia e interrelacion: la realizacién de un
derecho, en general, depende de la realizacién de
otros. Es asi la forma en que un individuo puede reali-
zarse integralmente.

e Igualdad y no discriminacidn: todos los individuos son
iguales sin distincion de raza, color, sexo, etnia, edad,
idioma, religién, opinidn politica o de otra indole, ori-
gen nacional o social, discapacidad, propiedad, naci-
miento u otra condicion.

e Participacion e inclusion: toda persona y todos los
pueblos tienen derecho a una participaciéon activa,
libre y significativa en el desarrollo, como asi tam-
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bién a contribuir y disfrutar del desarrollo civil, eco-
némico, social y politico, donde pueden ser realiza-
dos los derechos humanos y libertades fundamentales
(Naciones Unidas, 2005: 2-3).

e Responsabilidad e imperio de la ley: 1os Estados deben
asegurar el cumplimiento de los derechos humanos,
de no ser asi, los titulares de derechos vulnerados
estan facultados a iniciar acciones legales (Naciones
Unidas, 2005).

Debe tenerse en cuenta que en este enfoque, tanto
como en el enfoque de equidad, se consideran diferencias
en estatus sociales econdmicos y culturales; por tanto, en
algunos casos el Estado debe participar en la construccién
de derechos y en otros equiparar derechos obtenidos. Es
decir, la conciencia de que se presenta una sociedad diver-
sa posibilita atender derechos de forma equitativa, con el
objetivo de largo plazo de lograr la universalidad y el desa-
rrollo de la sociedad.

3. Enfoque de las capacidades

Este enfoque ha sido desarrollado por el premio nobel de
economia Amartya Sen (2000). El argumento central de
esta posicidn surge en el contexto del desarrollo humano,
y radica en que el desarrollo no termina con el crecimien-
to del producto. De esta manera, se exploran otras aristas
del ser humano, lo cual privilegia el desarrollo integral.
Sen expresa que para evaluar el bienestar individual, los
recursos disponibles no proporcionan suficiente informa-
cién, depende de cada individuo y de c6mo puede utili-
zarlos. Es decir, un joven de habilidades medias usara el
transporte publico de diferente manera que un anciano o
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un discapacitado.”® El individuo debe tener la capacidad
para poder emplear los recursos que tiene a su disposi-
cién. Estos tienen un valor instrumental al ser requisito
para tener capacidad. Sin embargo, Sen los tiene en cuenta
en forma de habilitaciones. Es decir, una habilitacién es la
potestad de un individuo de poner a su disposicién bie-
nes y servicios. Asi, se identifican la habilitacion bésica o
directa y la habilitacién de intercambio. La primera sur-
ge de un trabajo propio, produccién para autoabastecerse;
en tanto que la segunda se refiere a hacerse de bienes y
servicios que el individuo necesita a través del mercado.
Puede entenderse a las habilitaciones como derechos que
estructuran las relaciones entre un sujeto y los demés en
referencia a ciertos bienes.

Pero la pregunta es para qué un individuo necesita
tener bienes y servicios. Una vez que el individuo est4 habi-
litado, debe emplear esos bienes y servicios para un uso
particular. Lo que se evaliia entonces es la utilizacién de
esos bienes y servicios que llevan al individuo al bienes-
tar. No la utilidad que tiene intrinsecamente ese bien, es
decir, sus cualidades, sino la potencialidad que tiene para
cada persona.

Toda la exposicidon de Amartya Sen se basa en la bus-
queda de desarrollo y libertad. Es porque considera que
el mero crecimiento del producto bruto de una nacién no
genera la realizacién de las personas. De este modo, los
bienes son mucho mas que “ttiles’; son un medio de reali-
zacién. Desde una perspectiva social, las libertades de las
personas son el resultado de las capacidades para tener
logros o, en palabras de Sen, “funcionamientos” El “fun-
cionamiento” es, en definitiva, un logro, una realizacién,

28 Se utiliza un ejemplo con definiciones y caracteristicas de la Escuela Neoclésica
ya que Amartya Sen parte de formulaciones neoclasicas.
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un estado alcanzado a partir de los bienes, mientras que
la capacidad es la habilidad u oportunidad de llegar a esos
logros y realizaciones.

Es decir, los “funcionamientos” o realizaciones estdn relaciona-
dos con las condiciones de vida, mientras que las capacidades
estan relacionadas con la libertad, asi como con las oportuni-
dades reales que tienen las personas para alcanzar los objetivos
que consideran valiosos (PNUD, 2010: 5).

Los tres enfoques expuestos anteriormente se rela-
cionan en el sentido de que cada uno de ellos es parte
integrante del mismo sistema teérico que fundamenta la
formulacién de politicas sociales universales. Asi, desde la
base del enfoque de derechos, y llegando a un estatus de
derechos sociales, se tiende a lograr la equidad y la cohe-
sion social para la realizacion del hombre en sociedad. Esta
realizacién, como se dijo anteriormente, son los funcio-
namientos del hombre que, basados en las capacidades y
habilitaciones, lo impulsan a su desarrollo en libertad.

La politica social universal tiene inserta la nocién de
establecer en la sociedad un “umbral de ciudadania’) a tra-
vés de una légica de intervencién del Estado, que sigue la
secuencia necesidad - solidaridad - ciudadania. El Esta-
do asiste a la necesidad de los individuos por un princi-
pio de solidaridad, atendiendo al establecimiento de un
“umbral de ciudadania” Este dltimo incorpora la revalori-
zacién de los derechos econdémicos, sociales y culturales a
través de la prestacion de transferencias o bienes y servi-
cios de calidad. Lo anterior opera para brindar oportuni-
dades y posibilidades para todos, esto es, equiparar estatus
sociales (enfoque de la equidad). Pero ademas “habilita” a
un individuo en su capacidad de obtener “logros” o “fun-
cionamientos”
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Es claro que esta idea de “para todos’, ligada a la
definicién de “universal’, puede ser cuestionada si se parte
de su definicién estricta. Es decir, “universal” quiere decir
para todos, sin embargo, la universalizacién de las politi-
cas sociales tiene sus restricciones. Desde el momento en
que se establecen condiciones de acceso a la prestacion de
bienes, servicios o transferencias monetarias, en un sen-
tido estricto, no se cumple con la universalidad. Pero ello
debe enmarcarse en la ldgica de donde parte el hacedor de
la politica publica. Con las politicas universales se piensa
en las necesidades de los individuos y en su asistencia,
por parte del Estado, con un principio de solidaridad y
fundado en un enfoque tripartito de equidad, derechos y
capacidades. En cambio, una politica focalizada se para
sobre el presupuesto, es decir, sobre el dinero con que se
cuenta, para observar la realidad. Es mercantilizadora de
la accién del Estado en las intervenciones que se propi-
cian desde él.

La implementacién de politicas universales supone
atender al desarrollo humano. Pero ;cémo puede forma-
lizarse esta idea y relacionarse con la de asistencia a las
necesidades de los individuos? Toda politica nace desde la
observancia de una necesidad, esta en el objetivo central
del Estado satisfacerla. Lo anterior puede efectuarse con
una simple respuesta coyuntural o pensar en una construc-
ci6on de largo plazo. Como ejemplo de la discusién anterior
puede pensarse en una necesidad de un grupo social que
necesita de asistencia alimentaria. La respuesta répida y
coyuntural (necesaria, por supuesto) es brindar alimentos
(bolsones de comida). Ello puede sostenerse en el tiempo,
pero no soluciona el problema. Hasta aqui se encuentra
presente la necesidad y el principio de solidaridad, pero
falta el principio que define la continuidad y el largo plazo.
El enfoque tripartito de equidad, derechos y capacidades
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busca el desarrollo humano como fin tltimo. Este objetivo
de largo plazo tiene pasos intermedios, esto es, saciar el
hambre, sacar de la pobreza a grupos marginados y otorgar
capacidades a la poblacién para que esta pueda desarro-
llarse por si misma. En términos coloquiales, primero se
debe aprender a caminar para después correr, asi mismo,
un hombre debe estar bien alimentado para poder pen-
sar, sentir y crear.

Por otro lado, el que una politica comience asistiendo
a un grupo reducido y luego se vaya ampliando no le quita
la denominacién de universal por el solo hecho de que
sean pocos. Es conviccién de quien escribe que el funda-
mento de la politica se encuentra en la légica con la que
se formula dicha politica. Si el objetivo final de la politica
social es la mera coyuntura, se esta en presencia de una
politica focalizada. En cambio, si la politica social contem-
pla herramientas para que el individuo pueda desarrollar-
se en un futuro y, por tanto, pueda prescindir de dicha
asistencia, se esta en frente de una politica con una légica
de formulacién universal.

Politicas sociales universales

Las politicas sociales universales han sido llamadas fre-
cuentemente por organismos internacionales como “uni-
versalismo béasico” Asi, volviendo al esquema analitico de
Methol Ferré, se presentan aqui las politicas sociales uni-
versales en la perspectiva presente - futuro,” o en palabras
de Filgueira, el universalismo basico como visidn.

29 Recuérdese que anteriormente se analizaron los antecedentes de las politicas
sociales con la l4gica de Methol Ferré, presente - pasado.
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El universalismo bdsico como visién: la regién requiere de una
nueva politica social que, aprendiendo de la experiencia pasada,
vuelva a ser conceptualizada mediante un conjunto de pardme-
tros especificos que refuercen la ciudadania y garanticen dere-
chos fundamentales. El universalismo bdésico es una propuesta
que llena estas caracteristicas y alli radica su fuerza: permite
reconstruir un enfoque de politica social que construya socie-
dad, otorgdndole un nuevo estatus y ofreciendo un nuevo imagi-
nario compartido de sociedad. Esa nueva vision de politica social
busca, ademas, contribuir a superar el sesgo funcional e instru-
mental de la politica social vigente (Filgueira y otros, 2006: 17).

Con esto se deja de lado la “circunstancia” y la coyun-

tura, para construir un camino con un horizonte diferen-
te, la politica social en la construcciéon de una nueva ciu-
dadania.

[...] la ciudadania implica la pertenencia de un individuo a un
Estado-nacién. Su posesién implica para un individuo la calidad
de sujeto de un conjunto de derechos y deberes (imaginarios y
reales) que comparte con todos los otros ciudadanos y que con-
figura un minimo comun (teéricamente universal, pero estra-
tificado en la préctica) de prerrogativas, reglas de convivencia
y obligaciones en el marco del Estado-nacién [presentdndose
asf un estatus o “umbral de ciudadania”] (Andrenacci y Repet-
to, 2006a: 87).

El universalismo tiene el propdsito de atender necesi-

dades de la poblacion. Cuando se trata de la prestacién de
servicios, estos deben ser de calidad. Propone una politica
a largo plazo que permite estructurar sobre su base, un
conjunto de politicas adicionales tendientes al desarrollo
con inclusion social. Luego, se denomina “universalismo
bésico” ala politica social orientada por

[...] la cobertura universal de prestaciones y riesgos esencia-
les, asegurando el acceso a transferencias, servicios y produc-
tos que cumplan con estandares de calidad, otorgados sobre la
base de los principios de ciudadania. Es decir, distanciandose
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del principio de seleccién de los beneficiarios de los servicios
segin prueba de recursos y de necesidad que predominan en
la regiéon” En este punto de vista, que propone concebir a los
servicios sociales como “derechos que a la vez generan deberes’,
una politica social de universalismo bésico “apunta a promover
un conjunto limitado de prestaciones bésicas, que incluye entre
ellas las prestaciones esenciales de derecho universal, conjunto
que variard con las posibilidades y definiciones propias de cada
pais” (Andrenacciy Repetto, 2006b: 15).

La formulacién de politicas universales requiere de
un proceso de concientizacién social que converja hacia
la equidad y a la cohesién social. Adicionalmente, la cons-
truccién de sociedades equitativas requiere un Estado pre-
sente y activo. De esta forma, el accionar de este propiciara
intervenciones que logren redistribuir riqueza mediante la
provision de un conjunto de prestaciones esenciales, ya
sea bienes, servicios o transferencias monetarias (Gryns-
pan, 2006).

Los principios antes expuestos deben tomarse como
principios fundamentales y primarios articulados como
base de sustentacion para la formulaciéon de la politica
social.

La cohesidn social es un elemento fundamental de una sociedad
que decide avanzar hacia un proyecto comun y, por lo tanto, le
da contenido a la democracia dentro de una adhesién bésica de
los ciudadanos al Estado y al proyecto de sociedad disefiado por
y para todos los ciudadanos (Grynspan, 2006: 79).

Es fundamental, bajo esta afirmacidn, que la sociedad
no solo esté cohesionada, sino que se sienta parte acti-
va de la “carta de navegacion’, es decir, de un proyecto
de nacién, que se sienta contenida en el proyecto nacién.
Su compromiso dependerd de cuanto se sienta parte. La
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realizacién del hombre en el proyecto nacidon depende de
que se sienta un “gigante” participe de la accion colectiva y
la construccidn social.

Los elementos antes presentados son condicionantes
de las sociedades actuales, en donde se debe poder elegir,
optar y discutir los caminos a seguir, es decir, su “carta de
navegacion” segin sus antecedentes histéricos, politicos e
institucionales. Es en ese camino en donde se valora el dia-
logo social como modo constructivista® de crear ciudada-
nia, esto es, propiciar un dialogo amplio, plural y abierto.

Estas formulaciones han tomado gran relevancia en
el dmbito de las economias latinoamericanas atento a
los antecedentes histéricos.* Por tal motivo, las politicas
universales se insertan en lo que Sposatti ha llamado el
“modelo social latinoamericano” (Sposatti, 2006: 65). De
esta manera, este autor presenta el papel que debe jugar la
politica social en el &mbito latinoamericano:

« Estructuradora de las causalidades sociales, superan-
do un mero caracter instrumental, residual y ad hoc,
a través de conquistas tales como la promocién de
la proteccién social no contributiva como derecho
social. Es decir, transformar el cardcter marginal de la
politica social en una de amplio alcance (basada en
un enfoque tripartito).

e Consolidadora del orden democratico, esto es, incor-
porar la diversidad como base de la construccién de
una intervencidn social.

30 El constructivismo surge a principios del siglo XX como una alternativa metodo-
légica debido al fracaso de la escuela conductista en lo referente a la descone-
xi6n entre los objetivos impartidos por la escuela tradicional y los intereses y
motivaciones de los estudiantes. Esta nueva escuela metodoldgica emerge con
el propésito de revalorizar el rol del alumno en el proceso de su propio aprendi-
zaje, el cual habia sido desplazado por el conductismo.

31 Ya se han expuesto los antecedentes histéricos que fundamentan las concepcio-
nesy desarrollos que propiciaron la formulacién de estas politicas.
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e Propulsora de la inversién en el desarrollo de capa-
cidades de los individuos, familias, territorios y regio-
nes, de modo que faculte a los ciudadanos para
enfrentar y sobrevivir a sus dificultades.

o Consolidadora social, por su centralidad en la familia
como nucleo basico estructurador de la sociedad, de
la convivencia, del afecto, de la pertenencia y de la
cohesién social.

En este marco, no pueden entenderse las politicas
sociales como movimientos espasmédicos, desconectados
de la realidad del pais. Por tal motivo se pretende la formu-
lacién de una estrategia nacional de desarrollo que inte-
gre y articule las diferentes politicas sociales, teniendo en
cuenta las condiciones desde las cuales se parte. Asi, es de
vital importancia tener conciencia de la realidad de cada
pais, es decir, contar con un diagnéstico de las condiciones
politicas, sociales y econdmicas en las que se desarrollaran
las politicas que tiendan a la cohesién, equidad e igualdad.
Este enfoque, a diferencia del desarrollado en las décadas
de los 80 y 90,* necesita de un componente fundamental
que no se consigue de la noche a la mafiana, y es la con-
cientizacién de parte de los actores sociales de una nueva
ciudadania. Esto no solo representa la incorporacion de
nuevos derechos como los sociales, sino el asumir deberes
dentro de la sociedad que integran. Por tal motivo las for-
mulaciones de estas politicas deben realizarse en el largo
plazo, ya que el Estado no solo debe proveer de bienes,
servicios y transferencias a la sociedad, sino que conjunta-
mente con ello, es necesario educar ala sociedad sobre sus

32 Enlas décadas del 80y 90, el determinante fundamental de la formulacién y eje-
cucidén de politicas sociales estaba dado por las restricciones presupuestarias.
Asi, se pensaba a estas politicas como residuales.
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deberes. Esta es la inica manera de que las propuestas de
politicas universales no sean solo formulaciones teéricas
prolijas, sino realidades concretas y concretables.

La educacidn en ciudadania de la sociedad se presen-
ta como el determinante fundamental para lograr el éxito
de estas politicas. El “proyecto” de politicas universales se
ve limitado en su potencialidad si no se encuentra un eje
de articulacién entre Estado, familia y educacion.

Un papel prominente del Estado en la produccién y distribucién
de prestaciones basicas ademas se fundamenta y se refuerza, a
la vez, en una cultura ciudadana mads igualitaria y democrética,
fundada en los valores de la seguridad y solidaridad entre todos
(Grynspan, 2006: 81).

La articulacién Estado - familia - educacién es central
para propiciar una nueva cultura ciudadana, esto se logra
a través de mecanismos de amplio impacto en la socie-
dad. Ejemplo de ello puede ser la profundizacién de esta
temadtica en la ensenanza en la escuela primaria y su pre-
sentacion en el nivel inicial de educacién como forma de
educacién formal, es decir, incorporarla a la planificacién
curricular anual. Por otro lado, pueden generarse progra-
mas de llegada a la sociedad a través de medios masivos
de comunicacion, talleres desarrollados en centros comu-
nitarios, centros de atencién primaria, organizaciones no
gubernamentales, etc.

Estas tltimas ideas son parte de las “condicionalida-
des” que presentan los programas de transferencias condi-
cionadas, a las cuales, desde este trabajo se las relaciona
fuertemente con las politicas universales, por lo expuesto
en los parrafos precedentes. Es decir, el éxito de una poli-
tica universal radica en la solidaridad que atiende a las
necesidades de la gente, fundada en el enfoque triparti-
to de equidad, derechos y capacidades, desarrollado todo
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esto en un camino de construcciéon que tiene como hori-
zonte el largo plazo. La presencia del largo plazo se debe
a la imposibilidad de llevar a la practica el planteo ideal
o normativo de la politica universal, si no se incorporan
acciones que involucren a la ciudadania transformando
dicha politica en real o positiva. Es decir, el “deber ser” se
puede transformar en el “ser” con un duro trabajo de inclu-
sién en el compromiso de todos para lograr una sociedad
mas equitativa, con mds derechos, que posibilite mayores
logros y el desarrollo humano.

Lo anterior pretende dar fundamento a las nuevas
concepciones tedricas, no solo es la formulacién de un
nuevo vocabulario, sino ademads, vivir estas nuevas ideas.
No solo vivir un “mientras tanto’, sino vivir un “aun” La
diferencia fundamental de las expresiones precedentes
radica en que la primera de ellas (politica focalizada) se
refiere a una coyuntura y, por tanto, una formulacién de
politica social de corto plazo, absolutamente estéril bajo
la concepcién de politica universal, ya que el maximo
potencial de cambio social se da en el largo plazo. Es en
esta dimensién temporal en donde se desarrolla el “atn”
como trénsito permanente y persistente en un camino de
construccién colectiva. Se deja atras la cultura residualista
(Sposatti, 2006), efectos de coyunturas fiscales ajustadas,
para dar paso a la concrecion de impactos directos e indi-
rectos en la accién.

Politicas sociales universales y planificacion

Luego de transitar por el camino de “planificacién de poli-
ticas publicas’, caracterizacion de politicas sociales, y el
universalismo, se pretende en esta seccion final del capi-
tulo exponer la légica de formulacién de politicas sociales
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universales para comprender las acciones e interacciones
que le corresponden al Estado y actores sociales en el deve-
nir de una sociedad mas justa, equitativa y cohesionada, y
en un camino de formacién en sus derechos pero también
en sus deberes como actores fundamentales en la cons-
truccidn colectiva.

Desarrollo + Desarrollo
economico social
I
I
Libertad (capacidades)
y Derechos
Propdsito
Prioridades en Politica Social

o

Finalidad: DesarrolloHumanoy
Cohesidn Social

Implementacion

Evaluacién:
Corto Plazo: ¢Se logra el propésitode la politica?
Largo Plazo: La intervencidn de la politica éCausd efectos sobre la

sociedad?, ¢ En qué grado es atribuible la modificacién de la realidad a la
intervencidn de la politica?

Figura 2. Proceso de una politica publica

Aqui, la instancia de diagndstico es central para un
posterior desarrollo exitoso de estas politicas. Debe acla-
rarse que las formulaciones de politicas se relacionan con
el planteo ideal o normativo, en tanto que en la ejecucion,
se observa el caracter positivo o real. Es decir, se planifica
con el “deber ser’, pero se gestiona y ejecuta desde una
realidad compleja. Es por esta razén que es usual observar
en la practica, en el proceso de las politicas publicas, una
instancia de planificacién, una instancia de programacién
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y una de ejecucion. Esta instancia de programacidn, ayuda
a desglosar, en el corto plazo, lo que se pretende en la etapa
de ejecucion. La programacion es parte de la planificaciéon
traducida al dfa a dia. Por otra parte, la observancia de
desvios entre lo planificado (y programado) y lo ejecutado
verifica esta contrastacion de la politica ideal (es decir, lo
normativo, el “deber ser”) yla contrastacién con la realidad
(es decir, lo positivo, el “ser”), que brinda continuamente
situaciones que pueden modificar los valores planificados
en un principio.

Se vera en el capitulo siguiente que el tipo de tra-
tamiento que se les da a las auditorias sociales, esto es,
enmarcadas en auditorias de gestion, tiene contenido en
surazdn de ser, el aporte o la contribucién a la mejora de la
gestion. Es por ello que es central entender la interaccién
entre el “deber ser” como politica ptiblica ideal, y el “ser”
como objeto empirico de estudio. Para que luego el trabajo
de auditoria realice sus aportes hacia la gestion.

Para el caso de las politicas sociales universales, debe
tomarse en cuenta la fuerza y contundencia de la histo-
ria que lleva, particularmente a Latinoamérica, a elegir el
camino de la construccién colectiva, integrando a toda la
sociedad con el propésito de lograr cohesidn social.

El diagnéstico de cudl es el conflicto a resolver se
ve apoyado por una concepcién de desarrollo econdmico
y social o, en palabras de Braun y Llach (2010), por los
determinantes profundos del crecimiento. Se deja de lado
la medicién del producto per cépita, como medida de la
evolucion de las economias, y se da paso a la observancia
del desarrollo de las capacidades de los pueblos. Se parte
de concepciones desmercantilizadas buscando la felicidad
de las comunidades. Como se ha mencionado preceden-
temente, tanto el enfoque de la equidad como el enfo-
que de las capacidades y el enfoque de los derechos se
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interrelacionan para que, a partir de una base de derechos
sociales, se construya un camino que tienda a la equidad,
cohesidn social y desarrollo de las capacidades de la gente.
Lo importante ya no es cudnto tienen los pueblos, sino
cuan capaces son de encontrar la “felicidad” a partir del
desarrollo de sus capacidades humanas, en definitiva, el
desarrollo humano.

Atento a lo antedicho, si se entiende que el centro de
la politica publica es el hombre en sociedad, luego, todas
las acciones del Estado estardn encaminadas a propiciar
el desarrollo humano y la cohesién social. Estos estaran
formalizados en planes y programas que se abocardn al
logro de este fin superior. Debe puntualizarse aqui que
la formulacién de politicas sociales se entiende como un
proceso de mayor generalidad y trascendencia a los pro-
gramas y proyectos formulados para atender los objetivos
de dichas politicas. Las politicas sociales universales se
establecen a largo plazo, porque intentan realizar cambios
estructurales en la sociedad. No obstante ello, los decisores
de politicas publicas construyen andamiajes que atiendan
a la situacién problemadtica de manera integral a partir de
programas y proyectos. Estos, en un primer momento pue-
den ser focalizados en la prestacion de bienes, servicios o
transferencias monetarias, pero en el mediano y largo pla-
zo deben lograr transformaciones sociales profundas en el
conjunto de la sociedad.

Como puede verse en el diagrama, la evaluacién y
control del conjunto de programas implementados tienen
dos instancias de andlisis bien definidas. La primera es en
el corto plazo, que atiende a la coyuntura, la emergencia.
Es decir que atiende las necesidades y vulnerabilidad de
grupos definidos.
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Para el caso de la segunda, el Estado debe ser el impul-
sor de la construccién colectiva y la participaciéon de la
comunidad, propiciando el establecimiento de una nueva
ciudadania que ponga en valor los derechos sociales cultu-
rales y econémicos. Asi, se pone en marcha la retroalimen-
taciéon mads virtuosa que pueda darse en la accién de un
gobierno, la determinacién de un camino impulsado por la
participacién ciudadana. Esta retroalimentacién es parte
del control que ejerce la sociedad para corregir o ratificar
el rumbo de las politicas implementadas; en palabras de
O’Donell (2000), la accountability vertical societal juega un
rol fundamental en esta construccidn.

Hasta el momento, se han presentado ideas que se
relacionan con el “deber ser” de las politicas sociales. Pue-
de que al lector le surja la inquietud sobre la posibilidad
de efectivizar dichas politicas. Cierto es que realizar un
cambio cultural es sumamente complejo y que no puede
ser solo accién del Estado llevarlo adelante. La clave se
encuentra en poner en movimiento politicas sociales uni-
versales que incorporen el compromiso de todos los acto-
res sociales. Es decir, este tipo de politicas deben ser ava-
ladas por todos los sectores sociales. En un principio, una
politica puede atender a la indigencia; luego, a la pobreza;
mas tarde, a desarrollar las capacidades de los individuos
beneficiarios. En todas estas instancias existirdn grupos
que no sean alcanzados por estas acciones del Estado; sin
embargo, aqui funciona el principio de equidad, en cuan-
to se trata de disminuir las diferencias de oportunidades
y posibilidades. La universalidad opera en ese camino de
equilibrar estatus, otorgando derechos (en una instancia
muy basica) y fortaleciéndolos en una etapa posterior.

Es a partir de estas consideraciones que se entienden
los programas de transferencias condicionadas (PTC)
como aquellos en los que se formalizan las ideas preceden-
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tes. Es claro que en sentido estricto no son universales, ya
que alcanzan solo a una parte de la poblacién. Sin embar-
go, no solo debe verse la cantidad de beneficiarios, sino
los objetivos de corto y largo plazo que se definen en estos
programas, esto es, el propdsito y la finalidad de estos. Si
el objetivo de largo plazo es lograr el desarrollo humano,
se estd en presencia de una politica universal. Debe con-
siderarse que también en este tipo de politicas se atiende
a la emergencia, pero con una vision mas alld de darle de
comer a cierto grupo o vacunar a otros.

Este libro se dedica a analizar las politicas de trans-
ferencia que se han desarrollado en América Latina en los
dltimos veinte afios. En este sentido, se toman como objeto
de andlisis los programas de transferencias condicionadas
(PTC), entendiendo que la légica con la cual se formulan
dichas politicas contiene la idea de universalismo.

A modo de sintesis

Hasta aqui se ha presentado la idea de politica publica y
su formulacién. De ello se da fundamento en este libro, es
decir, se echa mano a la historia para presentar anteceden-
tes que sirven de base para entender por qué se presentan
hoy con tanta fuerza las politicas universales.

Ademads de ser el efecto de procesos histéricos, las for-
mulaciones acerca de politicas sociales universales tienen
su base en construcciones intelectuales que tienen como
eje el desarrollo del hombre inserto en la sociedad.

Para quien escribe, el universalismo bdsico, es decir,
la légica universal, se cimienta en un esquema concep-
tual y analitico, dotado de tres dimensiones interrelaciona-
das (enfoque de derechos, enfoque de equidad y enfoque
de capacidades). Esa particién en tres dimensiones se ha
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realizado a los fines de una clara exposicion. Sin embargo,
se presenta como una malla de contencién integral que
sustenta la formulacién de politicas sociales universales. El
disparador de toda politica es la necesidad, que es atendi-
da por el Estado bajo el principio de solidaridad. Todo ello
enmarcado en la construccion de una nueva ciudadania,
es decir, derechos pero también deberes. En este sentido, la
necesidad es el disparador y la solidaridad es la respuesta
del Estado, con la finalidad de crear ciudadania a través del
enfoque tripartito. En este libro se entiende la interrelacién
de enfoques como fundamento conceptual subyacente al
interés de la construccién de una nueva ciudadania.

Es a partir de ese planteo analitico que se cree que las
politicas sociales universales se formalizan en programas
de transferencias condicionadas, ya que del andlisis de
estos programas desarrollados en la region, se desprende
la légica con la que estan construidos. Dicha légica acuer-
da, a entender de quien escribe, con el enfoque tripartito
de derechos, equidad y capacidades.






Auditoria de gestion

En este capitulo, se desarrollaran algunos tépicos centrales
de la auditoria de gestion, entendiendo a esta como marco
de contencién de las auditorias de programas sociales.
Cabe aclarar que a los fines de este libro, los términos
“auditoria de gestién’, “auditoria de rendimiento” y “audi-
toria de performance” se toman como sinénimos.

Anteriormente se han expuesto temas tales como la
formulacién de politicas universales y la caracterizacién de
dichas politicas. Todo aquello ha servido de antecedente
para abordar en esta instancia un camino para llegar a
establecer un conjunto de lineamientos para la auditoria
social de programas sociales universales, en la forma de
programas de transferencias condicionadas.

En relacién con los antecedentes presentados, se cre-
y6 conveniente describir la formulacién de politicas publi-
cas, contraponiéndola a la instancia de ejecucion, en don-
de se observa la interaccién del “deber ser” (o normativo) y
el “ser” (o positivo) en la forma de desvios. Ademas se pre-
sent6 una contextualizacién histérica para poner en situa-
cion al lector de lo que se estd hablando cuando se aborda
puntualmente la auditoria social de programas sociales.
Adicionalmente, se intenté referenciar la importancia que
tiene el conocimiento del objeto a estudiar (que para el
interés de este libro es “auditar”) por parte de quien debe
realizar dicho an4lisis (a los fines del interés de este libro,
quien realiza el andlisis es el “auditor”). Es conviccién del

73
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autor de este trabajo que dicho conocimiento nutre el cri-
terio del auditor en cuanto a establecer el enfoque, los
objetivos y la planificacién de la auditoria de programas
sociales. Desarrollos adicionales, particularmente sobre la
caracterizacion de programas de transferencias condicio-
nadas (PTC), el lector los podra encontrar en el anexo de
este trabajo.

Debe aclararse que este libro no pretende ser un
manual de auditoria de programas sociales, sino solo
presentar lineamientos, recomendaciones, caracteristicas,
etc., a tener en cuenta al momento de realizar una audito-
ria social de programas sociales universales formalizados
en programas de transferencias condicionadas.

Por otro lado, también debe aclararse que se iniciara
el abordaje de la auditoria desde la auditoria de gestion.
Bajo esta situacion, no se pretende revolucionar el mun-
do de la auditoria de gestion, presentando procedimien-
tos novedosos o innovadores que cambien el paradigma
de las précticas habituales. Si es intencién de este trabajo
presentar y exponer algunas caracteristicas salientes de los
manuales de auditoria de gestiéon que puedan ser aplica-
dos a la auditoria social de programas sociales de carac-
teristica universal.

Teniendo en cuenta lo antedicho, la postura de esta
seccion es atender a los manuales, considerando la idio-
sincrasia, caracteristicas, cultura, etc., de quien los escribe
y las sociedades en las que se desarrollan las auditorias
que siguen esos manuales. Por tanto es de resaltar que,
en principio, se entiende que hay una mayor comunidad
entre las practicas conducidas por las auditorias o con-
tralorias de América Latina, que las utilizadas en paises
mas desarrollados.
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A continuacidn, se exponen algunas nociones que
encuentran particularidades diferentes en los manuales
relevados. Es a partir de la presentacién y analisis de las
similitudes y diferencias que se pretende encontrar un cri-
terio comun de abordaje a las auditorias de programas
sociales.

Definiciones

Para adentrarse en el tema, puede resultar como aporte
contextual, y solo como disparador, la definicién de gestion
publica que incorpora la Contraloria General del Estado de
Ecuador (CGE) en su manual de auditoria de gestion. Esta
entidad fiscalizadora superior incorpora, antes de hablar
de auditoria de gestidn, el concepto de gestiéon publica,
hecho que no se replica en el resto de los manuales releva-
dos para esta seccion. Asi, dicho manual expresa:

Se define a la gestién, como el proceso de coordinacién de los
recursos disponibles que se lleva a cabo para establecer y alcan-
zar objetivos y metas en un tiempo programado. La gestién com-
prende todas las actividades organizacionales.

Gestion o administracién publica, entendida esta desde un
punto de vista material, como actividad administrativa, es la
capacidad gubernamental para ejecutar los lineamientos pro-
gramaticos; es el conjunto de acciones mediante las cuales las
entidades tienden al logro de sus fines, objetivos y metas, obser-
vando las politicas establecidas (CGE Ecuador, 2011: 6).

En este libro no se tratard sobre definiciones de ges-
tién publica, ya que reviste una discusion de tal dimensién
que escapa largamente a los objetivos de este trabajo. Sin
embargo, como se vera a lo largo de las siguientes pagi-
nas, las auditorias de gestion (es decir, el tipo de auditoria
que les dan el marco a las auditorfas sociales) se presentan
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en términos de economia, eficiencia, eficacia y en algu-
nos casos efectividad o impacto directo e indirecto. Es en
este sentido que se relaciona la definicién anterior con
la temética abordada. Luego, pueden resaltarse las ideas
de capacidad gubernamental para ejecutar programas, en
la biisqueda del logro de objetivos, metas y fines. Es esta
capacidad gubernamental la que requiere de cierta per-
formance o buen desempeiio para poder actuar y obtener
logros. La auditoria de gestién, en su andlisis sobre las
dimensiones del desempeno, opina sobre la forma en que
se llevan adelante estas acciones expuestas por la CGE de
Ecuador (2011).

Atendiendo a esta légica que bien ha entendido la
CGE de Ecuador, es decir, la de presentar como primer
concepto el de gestidn publica, se expondran seguidamen-
te las principales definiciones de auditoria de gestién, con-
tenidas en los manuales de Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores (EFS). Luego se avanzara en el desarrollo con otros
conceptos tales como dimensiones del desempeino, lineas
de auditoria, etc.

En relacion con el concepto de auditoria de gestién,
el conjunto de manuales de las EFS muestra similitudes
en la presentacién conceptual y en lo que cada una de
ellas entiende como auditoria de gestiéon. Ahora bien, la
Auditoria General de la Nacién (AGN) identifica este tipo
de estudio o fiscalizacién sobre planes, programas, proyec-
tos y operaciones, con el propésito de informar sobre la
capacidad que tienen los gestores de dichos programas de
alcanzar los objetivos previstos. En ese sentido, incorpora
las dimensiones de anélisis del desempefio para realizar
el andlisis encomendado en la auditoria de gestion. Estas
dimensiones son identificadas con las usualmente llama-
das tres “E” del desempeno; esto es: economia, eficiencia
y eficacia. En el caso puntual de la AGN, adicionalmente
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presenta la idea de fidelidad. Este ultimo concepto se rela-
ciona con un planteo de apego a las normas, caracteristico
de la cultura organizacional de la entidad. Es decir, pone en
valor la atencién que debe dispensarse a la responsabili-
dad y apego a las normas con los que actiia quien oficia de
gestor de la implementacién de la politica. De esta manera,
la Auditoria General de la Nacién (1993) define la auditoria
de gestion de la siguiente forma:

Es el examen de planes, programas, proyectos y operaciones de
una organizacién o entidad publica, a fin de medir e informar
sobre el logro de los objetivos previstos, la utilizacién de los
recursos publicos en forma econémica y eficiente, y la fidelidad
con que los responsables cumplen con las normas juridicas invo-
lucradas en cada caso (p. 24).

Las definiciones identificadas, expuestas y comenta-
das en esta parte del trabajo revisten similar légica. En
la definicién bajo anélisis, primeramente se expone sobre
qué versa la auditoria de gestion, es decir, el objeto (qué se
audita). Asi, se mencionan los planes, proyectos y opera-
ciones de un organismo publico. Luego se resalta el obje-
tivo del estudio (para qué se audita), el cual es medir el
desemperio y conformidad con las normas vigentes.

En el manual de auditoria de la Contraloria General
de la Reptblica de Nicaragua (CGR, 2009: 3) se exponen
ideas similares a las ya presentadas por la AGN. Sin embar-
go, adiciona las dimensiones de equidad y ética. De esta
manera, se amplia la perspectiva para analizar el desem-
peno de la gestion de los organismos analizados. También
se tiene en cuenta la fidelidad del cumplimiento de las
normas por parte de los funcionarios responsables de la
gestion. El lector podrd identificar que en esta entidad fis-
calizadora, también se presenta la impronta de la norma
como marco de accién del funcionario ptblico.
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Siguiendo con esta revision de definiciones de
manuales, la CGE de Ecuador (2011: 6), en su definicién
sobre auditoria de gestidn, expone algunas ideas sobre las
caracteristicas intrinsecas del tipo de examen y de quienes
son responsables de llevarlo adelante. De este modo dice
que, en la auditoria de gestion, el examen debe ser sistemé-
tico y profesional, realizado por un equipo multidisciplina-
rio. Este aporte es relevante porque ayuda a dimensionar la
importancia del analisis, asi como la flexibilidad que debe
tener el equipo a la hora de planificar una auditoria de
gestion. Esto se relaciona con la diversidad y multiplici-
dad de aspectos que se pueden abordar en una auditoria
de este tipo.*

La definicién expuesta por la CGE también incorpora
la idea de medir la calidad de los bienes y servicios pres-
tados por el organismo ejecutor del plan, programa, pro-
yecto, etc. En este caso, al igual que la dimension de la
equidad, se encuentran dificultades para clarificar el con-
ceptoy, por tanto, realizar mediciones.

Por otra parte, la CGE, incorpora un elemento cen-
tral en el andlisis del desempeno, particularmente para
auditar programas sociales universales. Este es el impacto
socio-econémico que genera la intervencién del Estado a
través de los programas que implementa. Esta definicién
es sumamente interesante porque incorpora la idea de
impacto (indirecto). Es decir, trasciende el circuito del pro-
ceso productivo de la politica ptblica, desde una mirada
enddgena, para dar paso a la contrapartida de la finalidad
del plan, programa, proyecto u operacion. Entendida esta
como objetivo trascendente a los limites del propio plan,
programa, proyecto u operacién. Dicho de otra forma, se

33 Recuérdese que se describe la auditorfa de gestién porque se entiende que esta
contiene a la auditoria social de programas sociales universales. Es decir, la
auditoria social es un tipo de auditoria de gestién.
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incorpora el aporte o contribucién que hace el plan, pro-
grama o proyecto a la resolucién de un problema que exce-
de en su dimension y magnitud los objetivos del plan, pro-
grama o proyecto. Habla del impacto indirecto, es decir,
los efectos hacia la sociedad generados por el programa.
Recuérdese este aporte ya que es una dimension diferen-
cial en la auditoria social aplicada a programas sociales
universales. La postura de este libro es que el andlisis del
impacto indirecto (asimilable a impacto socio-econémico
parala CGE de Ecuador) representa una caracteristica cen-
tral y diferencial en auditorias sociales de programas socia-
les universales.

Por su parte, la Organizacion Internacional de Entida-
des Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), de acuerdo con
las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ISSAI) define la auditoria de gestiéon o rendi-
miento incorporando, no solo las tres “E” sino, ademas, la
idea de independencia del examen, propia de las audito-
rias externas. Sin embargo, el aporte cualitativamente mas
importante es el de identificar el propdsito por el cual se
realizan las auditorias de gestion; esto es, el de propiciar
llevar adelante mejoras en la gestion (ISSAI 3000, 2004: 11).
Esto ultimo no es menor, ya que dicha idea puede estar
presente en los auditores que realizan auditorias de ges-
tién, sin embargo no est4 formalizado en todas las defini-
ciones. Es que la razén de ser de las auditorias de gestién
es realizar aportes para un mejor desempefio de la ges-
tién y, en ese camino, deben confluir auditor y auditado.
La razén de esto es que las intervenciones que el Estado
realiza a través de planes, programas, proyectos, etc., son
para brindar bienes y servicios a la comunidad. En este
camino los funcionarios ptblicos tienen la responsabili-
dad dellegar a esta de la mejor forma, es decir, con el mejor
desemperio posible.
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En este ultimo orden de cosas la Contraloria General
de la Republica de Costa Rica (CGR, 2006: 3), en su Manual
de Normas Generales de Auditoria para el Sector Publico,
apoya la idea de contribuir a mejorar la gestidn, a través de
ayudar a la toma de decisiones por parte de los gestores, y
adoptar medidas correctivas.

La pregunta que cabria hacerse, luego de comentar
las definiciones de INTOSAI y CGR, es para qué se realizan
las auditorias de gestion. ;Es la posibilidad de contribuir a
la mejora de la gestién publica, la razén de ser de dichas
auditorias? No visto desde el efecto inmediato, sino desde
la finalidad de la tarea. Esta idea de aporte a la mejora
esta presente -expresamente- en las dos definiciones ante-
riores. En muchas EFS, principalmente de América Latina,
existe una cultura de fiscalizacion de conformidad o audi-
torfa financiera, y no tanto de realizar auditorias que se
relacionen con la gestién de programas o proyectos. Es por
ello que la légica del aporte a la gestién puede no estar
internalizada debidamente con el fin de desarrollar audito-
rias exitosas. Téngase en cuenta que se exponeny analizan
las caracteristicas centrales de las auditorias de gestion,
entendiendo que estas contienen a las auditorias sociales.

Por otro lado, el Tribunal de Cuentas Europeo (TCE:
8) exalta las dimensiones del desempeno en el marco del
cumplimiento de los deberes del funcionario publico. De
esta manera presenta una idea més general que las expues-
tas por las EFS referidas anteriormente. No solo debe estar
presente el apego a la norma sino, también, el deber y la
responsabilidad de quien ejerce un cargo publico.

De todas las definiciones comentadas, se desprende
que la auditoria de gestién debe contemplar y concluir
en términos de lo que se denominan habitualmente, las
tres “E’, es decir, economia, eficiencia y eficacia. Algunas
EFS van mads alld y plantean la dimensién de la equidad y
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calidad, ademads también aparece la idea de la efectividad
o impacto directo, cuando relacionan el producto obtenido
con el propdsito perseguido.

Por otra parte, aparece en las definiciones de la INTO-
SAlyla CGR de Costa Rica la idea del “para qué”. Es decir, la
razon de ser de las auditorias de gestidn, presentada como
una herramienta para contribuir a la mejora de la gestién
publica. Esto puede llevar a la idea de seguimiento como
proceso continuo de introduccién de mejoras.

De lo expuesto precedentemente, serfa importante
que se avance con un andamiaje tedrico de concepcion y
accién que incorpore de forma abarcativa todas las dimen-
siones del desempefio que se puedan identificar, princi-
palmente -y como se verd més adelante- a la efectividad
o impacto.

Por otra parte, es deseable que se internalice todo el
proceso de auditoria, entendiendo estos elementos como:
planificacién institucional, planificacién de la auditoria,
ejecucion (examen), informe (comunicacién), comenta-
rios del ejecutor, publicacién y seguimiento.

Debe aclararse que esta tltima recomendaciéon no
estd basada en la creencia de que quienes tienen la res-
ponsabilidad de llevar adelante una auditoria de gestién
no conozcan el circuito presentado precedentemente, sino
que es el entender de quién escribe que la incorporacién,
principalmente de la idea de seguimiento, en la definicién
de auditoria de gestién brindaria una contencién institu-
cional mas formal.
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Relevancia de la auditoria de gestion

Primeramente debe recordarse que se realiza el abordaje
analitico desde la auditoria de gestion, ya que en este libro
se entiende a la auditoria social como un tipo de aquella.
Luego, la auditoria de gestion se construye a partir de un
conjunto de interrogantes, y la bisqueda de la respuesta
de aquellos representa el proceso de ejecucion de la propia
auditorfa. Es la postura de este trabajo que las caracteristi-
cas expuestas sobre auditoria de gestion son compartidas
por las auditorias sociales. Entendiendo que estas ultimas
son parte de la auditoria de gestion.

Las preguntas que propone formular la préctica de la
auditoria de gestién (y en ese camino la auditoria social)
pueden ser multiples y de variada complejidad. En estas
lineas no se pretende desandar el camino de la planifica-
cién de una auditoria de gestidn, sino presentar las bases
para entender de qué se trata la realizacion de una audi-
torfa de gestién, como antecedente de auditorias sociales.
Es decir, no se pretende establecer una suerte de “man-
damientos’, cuyo acatamiento estricto llevara al paraiso a
los auditores. En ese marco, se presenta aqui la formu-
lacién de preguntas generales, con el convencimiento de
que, tanto la auditoria de gestion (como marco general)
como la auditoria social de programas sociales se aplican
sobre realidades complejas y no estandarizadas. Por tanto,
presentar un conjunto de preguntas a realizar, que guien
paso a paso al auditor, representaria una empresa dema-
siado ambiciosa, a la cual ni siquiera se atreven muchos
manuales de auditoria de gestion.

Siguiendo a INTOSAI (ISSAI 3100, 2004: 4), pueden
realizarse preguntas muy sencillas, pero al mismo tiempo,
muy profundas si se tiene el objetivo de entender el “para
qué” se realizan auditorias de gestién. Estas son:
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o ;Estamos haciendo las cosas correctas?
o Siesasi, ;las hacemos de forma correcta?
e Sino, ;cudles son las causas?

En ISSAI 3000 (2004: 14) se presentan las preguntas
en orden inverso. Asi, estas se exponen de la siguiente
manera:

o ;Las cosas se estdn haciendo en la forma correcta?
¢ ;Se estan haciendo las cosas correctas?

Es idea de este trabajo que es mas pertinente presen-
tar las preguntas en el orden de exposicién que se encuen-
tra primero, ya que, como se desarrollard mas adelante,
el objetivo central aqui es identificar lineamientos para
la auditoria social de programas sociales universales. Con
esto, se pretende explicar que la visién del auditor de pro-
gramas sociales debe ser amplia y no debe dejarse encorse-
tar por estructuras normativas. Lo anterior no quiere decir
que se debe restar importancia a las instituciones, sino que
el apego a la norma puede sesgar la mirada del auditor, e
impedirle, de esta forma, identificar cuestiones relaciona-
das con el desempeno del plan, programas, actividad, etc.

La pregunta “;estamos haciendo las cosas correctas?”
amplia el alcance del andlisis. Se ve que esta clase de pre-
guntas hace referencia a la eficacia o al influjo ejercido
sobre la sociedad. El camino por el que transita el auditor
puede representar un limite en donde se esta al borde de
cuestionar la politica o la pertinencia de ella. Por supues-
to que el trabajo del auditor debe realizarse a la luz del
mandato que le es propio en relacién con las directrices
establecidas por la EFS que lo contiene. Sin embargo, es
consenso del conjunto de las EFS que en una auditoria de
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desempernio, el auditor solo debe opinar sobre si la politica
implementada fue eficiente, eficaz y econ6mica,* no debe
cuestionar a la politica en si misma.

La pregunta “;las hacemos de forma correcta?” se
relaciona con el apego a la norma y el cumplimiento de
esta. Es importante resaltar que esta pregunta debiera
hacerse en segunda instancia, como se expresara prece-
dentemente. No hay en estas lineas vocacién de rebelarse
ante las instituciones y su estructura normativa, sino exal-
tar la importancia de identificar primero lo que se hace y
luego como se hace. En este trabajo recurrentemente se
verd la vinculacién del control con el mejoramiento en el
bienestar®® de la gente; es por eso que se cree que la for-
ma en que se implementan las politicas puede, en caso
de ser necesario, ser modificada a través de consensos y
trabajo conjunto auditor-auditado. Sin embargo, el “qué se
estd haciendo” es algo maés dificil de abarcar, por las con-
sideraciones expuestas anteriormente, es decir, el auditor
no puede involucrarse en una dimensién politica. Si es
importante responder esta pregunta para entender en pro-
fundidad la situacién que se desea abordar, para conocer
las causas de los problemas y para construir un andamiaje
de conocimientos que permita opinar sobre las dimensio-
nes del desemperfio. Es en esta idea en donde se basa la
dltima pregunta que presenta la ISSAI 3100, es decir, el
buscar las causas.

Las normas ISSAI 3000 (2004: 13) expresan que la base
de la auditoria de rendimiento o gestion (para este trabajo)
esta constituida por tres nociones bésicas, a saber:

34 Pueden agregarse otras “E” o dimensiones del desempeiio, dependiendo del
mandato de cada EFS.

35 En un sentido amplio, puede entenderse el bienestar tanto material, como bio-
l6gico, social, cultural, etc.
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o Evaluacién de las dimensiones del desempefio en
todas las actividades del gobierno, con el propdsito
de contribuir a la mejora en la asignacion del gasto,
bienesy servicios publicos.

o El auditor que lleva adelante las investigaciones debe
contar con informacién fiable. Adicionalmente debe
ser independiente y responder solo a los intereses de
la comunidad.

o El auditor debe comprender acabadamente la proble-
matica que estudia; esto le permitird realizar aportes a
la mejora de la administracion.

Estas ultimas palabras de INTOSSAI (ISSAI 300, 2012,
pto. 4) reflejan la posicién del organismo en tanto expo-
ne que

[...] 1a auditoria de desempeiio [gestién, para este trabajo] no
identifica simplemente las debilidades o errores del pasado, sino
que promueve la rendicién de cuentas asistiendo a aquellos
encargados de la gobernanza y a aquellos que tienen la respon-
sabilidad de supervisién para mejorar el desempeiio.

Dimensiones del desempeiio

En esta parte del capitulo se presentan las dimensiones
del desempeiio, con el propdsito de establecer las bases
del camino que lleva al equipo de auditoria a elaborar
el informe de auditoria en términos de las dimensiones
del desempefio. Atento a ello, se cree necesario expo-
ner y desarrollar un conjunto de conceptos de base que
no encuentran un consenso entre diferentes manuales de
auditoria y que forman parte del marco tedrico con el cual
se trabaja. También, se cree conveniente presentar el pro-
grama a auditar como un proceso productivo. Ello tiene
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una doble finalidad; en lo inmediato, servird para poder
diagramar, ejemplificar y clarificar los conceptos que a
continuacion se exponen. Por otro lado, resulta de impor-
tancia, en el camino del descubrimiento de las particulari-
dades de la auditoria social de programas sociales univer-
sales, presentarlo como herramienta, para ser usado por el
equipo de auditoria para conocer el programa a auditar y
el gestor de dicho programa.

Asi, siguiendo a INTOSAI (2004, citado en Rubione,
2012: 4):

[...] cualquier programa o actividad (y casi todo proceso) puede,
al menos en teoria, ser analizado a través de una férmula que
describe como pasar de una posicién a otra mediante el uso de
ciertos insumos, a los efectos de lograr objetivos especificos.

Luego, un plan, programa o proyecto puede presen-
tarse en forma esquemadtica posibilitando una mejor com-
prension de la integralidad del proceso, no solo para los
gestores, sino para quienes deben evaluar la intervencion.

Propésito (Para qué)

Producto o servicio
(Qué)

Sistema (Cémo)

Insumos ( Con qué)

it

Figura 3. El programa social como un proceso productivo
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Aqui se presenta el programa social como proceso, el
cual requiere de recursos (factores productivos, insumos,
dinero) para poder combinarlos en un sistema o funcién
de transformacion, y asi obtener un producto. Este produc-
to serd el que intervendrd en la realidad que se pretende
cambiar, generando un efecto directo (efectividad, impacto
directo). Dicho efecto se evidencia sobre la poblacién obje-
tivo del programa. Ademads de ser directo, el efecto puede
tener la cualidad de desarrollarse en el corto o en el largo
plazo. Asi, el auditor puede medir los efectos inmediatos y
mediatos de la intervencién del programa.

Eficacia

La Fundaciéon Canadiense de Auditoria Integral (CCAF-
FCVI, 1996: 125), en su manual de Rendicién de cuen-
tas, informe de rendimiento, auditoria comprensiva, expo-
ne que la eficacia es un concepto orientado al grado de
cumplimiento de los objetivos de una organizacién o pro-
grama.

En tanto que la AGN (1996: 25), el grado de cumpli-
miento, referido en el parrafo anterior, lo enmarca en una
medida de cantidad, calidad, tiempo, etc.

Adicionalmente, la AGN plantea el requerimiento de
un sistema de informacion que permita registrar lo cuanti-
tativo (cantidades), y precisar desvios.

La oficina del auditor del Reino Unido (NAO, 1996:
9), en su manual de auditoria Value For Money Handbook,
expresa que el concepto se refiere a satisfacer o superar
los objetivos previstos.

Siguiendo a Cohen y Franco (1993, citado en TCU,
2010), la eficacia se define como el grado de alcance de los
objetivos establecidos (bienes y servicios) en un periodo
determinado de tiempo, independientemente de los cos-
tos implicados.
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La eficacia representa la comparacién entre lo planea-
do y lo realizado; esta relacién puede darse en todos los
niveles productivos, desde la presupuestacién/ejecucién
del dinero, hasta el establecimiento del propdsito/resul-
tado (entendido como enunciado de logro). Por supuesto
que aqui se presenta la idea de que cada instancia de pla-
nificacién tiene su correlato en la ejecucion. La posibilidad
de separar el proceso en fases estimula la posibilidad de
evaluar la eficacia en cada una de ellas y no solo en la
instancia de producto (Rubione, 2012).

Es importante destacar que en el momento de la pla-
nificacién, el organismo, plan, programa, etc., establece
pardmetros, metas u objetivos a alcanzar. Estos criterios
deben ser tenidos en cuenta por el auditor a la hora de
medir la eficacia.

A la idea anterior, la refuerza INTOSAI (ISSAI 3000,
2004: 18) cuando expone que la eficacia es “lograr los pro-
positos u objetivos estipulados’, y avanza sobre un con-
junto de preguntas que echan luz al tratamiento de esta
dimensién del desempeno, a saber: “;Se estdn cumplien-
do los objetivos estipulados de acuerdo con los medios
empleados, los productos obtenidos y los influjos obser-
vados? [...]"”

Sumado a lo antedicho, el Tribunal de Cuentas Euro-
peo (TCE: 9), en su Manual de auditoria de gestion, expone
que la eficacia se refiere a la consecucién de los objetivos
especificos y al logro de los resultados. Es decir, satisfacer
los bienes previstos o identificar en qué medida fueron
alcanzados.

La evidencia expuesta precedentemente hace con-
cluir, y por tanto se adopta esa idea en este trabajo, que la
eficacia se establece en cada instancia del proceso produc-
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tivo, identificando en cada una de las instancias lo plani-
ficado y lo ejecutado, para luego medir el grado en que se
cumpli6 lo planificado y determinar los desvios.*

Planificacién Ejecucién

Propdsito Eficacia Resultado

Producto esperado Eficacia Productologrado

Sistema a utilizar 77

* *

Insumos a adquirir Eficacia Insumos adquiridos

Recursos = 1 Ejecucion
. Eficacia ;
presupuestarios presupuestaria

Figura 4. El programa social como un proceso productivo

Cabe aclarar que INTOSAI y la NAO avanzan sobre
otra pregunta relevante: ;los efectos constatados son real-
mente consecuencia de la politica en cuestién, y no de
otras circunstancias? Sin embargo, a los fines de este libro,
se verd mas adelante que esta pregunta se relaciona con la
idea de efectividad o impacto.*

36 Esta dltima parte es importante para, en la parte final de la auditoria, realizar las
recomendaciones en términos de esa dimensién del desempenio.

37 Severd mas adelante que esta dltima pregunta es de importancia en la construc-
cién del conocimiento del programa social a auditar.
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Economia

Para la Fundacién Canadiense de Auditoria Integral
(CCAF-FCVI, 1996: 125), este es un concepto asociado con
la adquisicion de insumos en la cantidad y de la calidad
apropiada al costo razonablemente mas bajo.

Se suma a este planteo de minimizacién de costos con
resguardo de la calidad, la Oficina del Auditor del Reino
Unido (NAO, 1996: 9). En esta misma linea, se pronuncia
la INTOSAI, que, en sus normas ISSAI 3000 (2004, citado
en TCU, 2010), adhiere a la idea de que la dimensién de
economia se refiere a la minimizacién de costos sujeta a la
restriccion de calidad constante, es decir, sin comprometer
la calidad. Dicho de otra manera, se pretenden minimi-
zar costos de los recursos utilizados para cierta actividad,
con la calidad requerida. Tampoco se aleja de esta idea el
Tribunal de Cuentas Europeo que, en su manual de audi-
toria de gestién (TCE: 9), expone que, en referencia a la
dimensién del desemperiio, el gestor del programa debera
disponer de los recursos necesarios para llevar a cabo sus
actividades. Esto debera hacerse en el momento oportuno,
con calidad y al mejor precio.

En tanto que para AGN (1996: 25), la economia supo-
ne “[...] evaluar si los resultados se estdan obteniendo a los
costos de oportunidad alternativos mas bajos posibles, y
si satisfacen las necesidades que los originaron” En este
ultimo caso se presenta la idea de mejor opcion en la satis-
faccién de necesidades.

De las definiciones expuestas, se concluye, lo cual
adopta este escrito, que la economia, como dimensién del
desempenio, opera sobre el costo de los insumos. Debe
aclararse que, como la combinacién de insumos y recur-
sos genera un producto con caracteristicas cuantitativas y
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cualitativas diferentes, no es lo mismo indicar que la eco-
nomia se relaciona con el costo de los insumos que con el
de los productos (Rubione, 2012: 7).

Eficiencia

La Fundaciéon Canadiense de Auditoria Integral (CCAF-
FCVI, 1996: 125), en su manual, postula que este es un
concepto asociado con el uso de los recursos al menor
costo, maximizando lo producido. Se vincula con la alta
productividad y/o el tiempo de gestién. En tanto que la
AGN (1996: 25) plantea la relacion entre los bienes o servi-
cios producidos y los recursos utilizados para producirlos,
como definicién de eficiencia.

En palabras de la INTOSAI (2004: 16), la eficiencia se
refiere a aprovechar lo mejor posible los recursos disponi-
bles y, segiin el Reino Unido (NAO, 1996: 9), es maximizar
la relacién insumo-producto.

No se aleja de las ideas antes expuestas, la Unién
Europea con su entidad fiscalizadora superior (TCE: 9).
Asi, se expone que el principio de eficiencia se refiere a
la mejor relacién entre los medios empleados y los resul-
tados obtenidos.

Esta dimensién del desempefio también puede expli-
carse desde el herramental analitico de la ciencia econé-
mica. De este modo, puede identificarse que, desde esta
mirada del desempeiio, se identifican recursos (factores
productivos e insumos) y una decisién de como combinar-
los e interrelacionarlos para obtener el producto deseado.
Esto es lo que se llama “funcién de produccién”® La idea
de eficiencia opera en la comparacion de ese conjunto de

38  Lafuncién de produccién no solo se refiere a la linea de operaciones, sino a todo
proceso que involucra recursos combinados para generar o producir bienes o
servicios diferentes a los factores que le dieron forma.
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recursos con el producto generado. Asi, se trata de medir
la combinacién 6ptima de factores e insumos para gene-
rar un producto de calidad. En este camino de andlisis, la
dimension del tiempo es fundamental para medir la efi-
ciencia. Las preguntas que nacen de este andlisis pueden
ser: ;se estd obteniendo el méximo de producto con los
recursos dados? O ;se cumple la minimizacién de costos
para obtener una determinada cantidad de producto con
un estandar de calidad dado? Ambas preguntas se refieren
a lo mismo, explotar al maximo la cantidad de producto
que se puede generar con los minimos costos posibles.

Seguramente el lector observé que, en el desarrollo de
esta dimensién del desemperfio, en un primer momento se
habla de cantidad de recursos y luego se habla de costos.
En realidad, cuando se explica el concepto de eficiencia
dentro de una funcién de produccién, se habla de utiliza-
cién de recursos y las diferentes combinaciones éptimas de
estos para generar un producto con la calidad requerida y
en el tiempo establecido. No obstante, esa funcion de pro-
duccién se presenta en la practica como un proceso pro-
ductivo que integra componentes diversos. Para homolo-
gar la medicién de estos, se utiliza la unidad de cuenta més
tradicional, que es el dinero. Luego, la obtencién de estos
recursos representa un costo de produccidn, y es ese costo
el que se compara con el producto generado. Por supuesto
que este proceso no es lineal y lleva sus complejidades. En
la exposicién de este proceso productivo, pueden obser-
varse de manera més clara las relaciones que dan origen a
las dimensiones del desemperfio hasta aqui expuestas.
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Planificacién Ejecucién

Efectividad

Producto esperado Eficacia Producto logrado

Sistema a utilizar Eficacia Sistema utilizado

* | Fficiencia__|

Insumos a adquirir Eficacia Insumos adquiridos
Economia

Recursos Ejecucidn
. Eficacia .
presupuestarios presupuestaria

Figura 5. El programa social como un proceso productivo

Efectividad o impacto

Para el desarrollo de esta definicién, deben hacerse algu-
nas aclaraciones previas. Esta dimensién del desempeio
encuentra los mayores disensos en la literatura. Se tratard
aqui de utilizar una denominacion clara y concreta, ya que
esta es central en el anélisis que desde la auditoria se reali-
za a los programas sociales.

Para la INTOSAI (ISSAI 3000, 2004: 17), la cuesti6n
de la efectividad se conforma de dos partes: la primera
dice si los objetivos de la politica fueron alcanzados, y la
segunda muestra si esto puede ser atribuido a la politica
implementada.

La definicion de efectividad, como ya se expresd, es la
dimensién que encuentra mayores disensos, ya que algu-
nos manuales la relacionan con la eficacia, como en la
CGE de Ecuador (2011: 6). Ello radica en que el término en
inglés effectiveness tiene una doble acepcidn: efectividad y
eficacia. En este sentido, el Reino Unido toma esta defini-
cién (NAO, 1996: 9). Ahora bien, la parte neuralgica de la
definicién se centra en si el logro de los objetivos puede ser


http://www.teseopress.com/controlpublicodeprogramassociales/wp-content/uploads/sites/289/2016/03/figura-5.jpg

94 EL CONTROL PUBLICO DE PROGRAMAS SOCIALES

atribuido a la politica implementada. Es decir, ;los efectos
constatados son realmente consecuencia de la politica en
cuestidn, y no de otras circunstancias? Esto también podria
identificarse como impacto directo, cuando se habla de
los efectos a corto plazo y/o los efectos hacia los grupos
que son los receptores directos de la politica. No siempre
se identifica a la efectividad con el impacto; en este libro
se relacionan estos conceptos diferenciando los efectos o
impactos directos, de los efectos o impactos indirectos.

Siguiendo a Rubione (2012), puede afirmarse que la
efectividad es la relacion entre el producto (“qué”) y los
resultados (“para qué”), en términos del diagrama presen-
tado por Rubione (2012) y tomado aqui (véase la figura 3).
Es decir, la efectividad muestra la capacidad de lograr el
efecto que se espera. A través de esta dimensién, se cono-
cen las consecuencias de la implementacién de la politica
que le dio origen. Esto tltimo, como se menciond anterior-
mente, puede separarse en consecuencias o efectos direc-
tos, y efectos indirectos.

Es de suma importancia comprender que este libro
intenta brindar claridad al concepto de efectividad o
impacto (directo e indirecto). La presentacion de diversos
puntos de vista en cuanto al significado da cuenta de un
trabajo de investigacién cuyo propdsito es mostrar las dife-
rentes posturas, para luego exponer la propia en este libro.

Segtin la CGE de Ecuador (2011: 8) el impacto (o “efec-
tividad’, en algunos manuales) “[...] controla y mide si el
bien o servicio cumple con el propésito final para el cual
fue disenado” El lector podra identificar la complejidad de
la frase, aqui deberia clarificarse a qué se refiere la CGE
cuando habla de “propésito final”. Es decir, ;se estd hablan-
do del efecto inmediato del producto hacia el beneficiario,
o de una contribucidn a un fin superior, enmarcado en una
politica que contiene al programa que se audita? En ese
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caso es importante separar los efectos directos -es decir,
los impactos directos- de la intervencién del Estado, de
los efectos indirectos -es decir, los impactos indirectos-.
Claramente, estas tltimas no son dimensiones que puedan
identificarse facilmente desde el mero planteo intuitivo.
Por tal motivo, resulta relevante exponer los conceptos con
los que se trabajara con el fin de evitar confusiones o inter-
pretaciones erréneas.

El Tribunal de Cuentas Europeo (TCE: 4) expone en
su manual que el impacto representa las consecuencias
socioecondmicas a largo plazo, que afectan a los beneficia-
rios de la intervencién o a terceros, es decir, efectos direc-
tos o indirectos. Claro estd que para realizar este tipo de
andlisis debe transcurrir determinado periodo de tiempo
y asi obtenerse resultados concluyentes. Aqui se expone
el eje central del andlisis, esto es, los efectos inmediatos y
mediatos, directos e indirectos. Siguiendo a Cohen y Fran-
co (1993, citado en TCU, 2010):

Efectividad se refiere a la medida de los resultados deseados, a
medio y largo plazo. Se refiere a la relacién entre los resultados
de un programa de intervencién o en términos de los efectos
sobre la poblacidn objetivo (los efectos observados), y los obje-
tivos deseados (impacto esperado), traducido por los objetivos
finales de la intervencién. Esto es para verificar la ocurrencia
de cambios en la poblacién objetivo que podrian ser razonable-
mente atribuidos a las acciones del programa evaluado (p. 8).

En este caso, se habla de efectos directos tanto en el
corto como en el largo plazo. Igualmente sigue entrando
en el &mbito de la endogeneidad del programa, es decir, el
interés radica en conocer las consecuencias sobre el pro-
blema que dio origen. No se refiere a efectos indirectos
sobre poblaciones que no son parte del propdsito del pro-
grama. Luego, las normas ISSAI (2004, citado en TCU, 2010:
8) hablan de la necesidad de establecer un tratamiento
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metodolégico especifico buscando relaciones de causali-
dad entre las variables del programa y los efectos observa-
dos, compardndolos con un escenario de no intervencién
del programa.

Esos efectos de los que habla el TCU pueden ser direc-
tos o indirectos, mediatos o inmediatos, tal cual se dejaba
ver en los comentarios del TCE. En este sentido se podria ir
mas alla y separar los efectos enddgenos, los que represen-
tan las consecuencias directas e inmediatas de la interven-
cion del programa, y los efectos exdgenos, que son los que
se relacionan con las consecuencias indirectas y mediatas
del programa, aquello con lo cual el programa contribuye.

En este libro se presenta el impacto directo (efectivi-
dad enddégena) como aquel que muestra las consecuencias
de corto plazo de la politica implementada, que deja visua-
lizar los efectos sobre los grupos de interés, aquellos para
los cuales fue disefiada la politica. En este sentido, un pro-
grama de vacunacién tiene como “producto” a la vacuna-
cién en si misma y como “resultado” (“para que”), aumen-
tar la esperanza de vida. El impacto directo (efectividad
enddgena) permite conocer los efectos de esa politica, es
decir, si realmente se aumenta la esperanza de vida.

Por otra parte, en este trabajo también se identifica el
impacto indirecto (impacto secundario o efectividad ex6-
gena), el cual permite conocer las consecuencias de largo
plazo que afectan a otros grupos que no son de interés de
esa politica particular. Es decir, los efectos indirectos, a lar-
go plazo, de las variables no observables del modelo como
politica publica. Se trata de lo que Rubione (2012) define
como la realizacién de la finalidad, es decir, la medicion de
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la contribucién a un objetivo superior.** En el ejemplo del
programa de vacunacion, esta finalidad puede relacionar-
se con la custodia de los derechos del nifio.

Otro ejemplo adicional al programa de vacunacién
se presenta en un PTC, el cual tiene como producto (el
“qué”) las transferencias condicionadas (dinero, compu-
tadores, alimentos, etc.). Tiene un propésito (el “para qué”
endégeno) que depende de las condicionalidades que se
requieran para ser aceptado. En general, se persigue dotar
al beneficiario de ciertas capacidades que le permitan
desarrollarse mas alla de la asistencia del programa y per-
manencia en él. Ademds posee una finalidad (el “para qué”
ex6geno o contribucién a un objetivo superior) que puede
ser contribuir a la disminucién de la pobreza.

Todo lo anterior puede ser evaluado bajo la dimensién
del impacto (o efectividad) tanto directo (primario) como
indirecto (secundario). El impacto directo permite cono-
cer la capacitacién o adquisicién de habilidades otorgadas
por esa restriccion que representa la condicion. El impacto
indirecto es, por ejemplo, el aumento de la oferta en el
mercado laboral en ciertos oficios.

Equidad

Adicionalmente a las dimensiones del desempefio desa-
rrolladas precedentemente, puede incorporarse la dimen-
sién de la equidad. Asi, el TCU (2010: 8) expone que el
examen de equidad puede ser derivado de la dimensién de
la efectividad de la politica publica. Se basa en la necesidad
de tratamiento diferenciado, a partir del reconocimiento
de diferencias entre individuos.

39 Debe aclararse que este autor define esto como “impacto” (exdgeno), es decir, lo
diferencia de la efectividad (end6gena).
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Si bien es dificil observar que se presenten en diversos
estudios sociales, indicadores o ratios que midan la equi-
dad en forma directa, se encuentran formas de medir esta
dimensién en forma indirecta. Auditorias externas de pro-
gramas exitosos en Ameérica Latina muestran en sus indica-
dores abordajes de proceso, producto o impacto, pero difi-
cilmente se encuentren indicadores que midan la equidad.

El desempeiio

El anédlisis de las dimensiones del desempefio propone un
estudio en donde el equipo de auditoria debe modelar el
programa a evaluar. De esta manera, es posible conducir
y estructurar una planificacién de la auditoria que brinde
elementos vélidos en términos de eficiencia, eficacia, eco-
nomia, efectividad o impacto (directo e indirecto).

La estructura del modelo se basa en identificar
supuestos, desarrollo del modelo y conclusiones. El pleno
conocimiento de estas partes componentes permite al
equipo de auditoria opinar sobre si los cambios en la reali-
dad intervenida son efecto del programa implementado o
atribuibles a efectos externos al programa. Es decir, son
parte del entorno del modelo y tomados como factores
condicionantes de este.*

Nirenberg y otros (2000: 139), en sus reflexiones sobre
evaluacién de programas sociales y la presentacién de un
modelo evaluativo, expresan que este ultimo debe conte-
ner, en primer lugar, un andamiaje tedrico que existe por

40 La referencia a un modelo evaluativo es para que el lector internalice la idea de
un estudio estructurado, que en este trabajo se identifica a partir de pasos a
seguir (en la forma de lineamientos) para conocer el objeto de auditoria y, poste-
riormente, identificar falencias en el desempeio. El auditor identifica cuestio-
nes de auditoria (cuestiones con alto riesgo) y se aboca a la fiscalizacién de esas
cuestiones.
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detras del plan, programa o proyecto que constituye el
objeto de evaluacién. Por esta razén, el modelo debe con-
tener en su presentacion inicial (contextualizacién, pre-
sentacion de antecedentes o como quiera llamarse), la
concepcion ideolédgica que sustenta la intervencién social.
Ejemplo de ello puede ser este mismo trabajo, en tanto que
en el primer capitulo se expone la corriente ideoldgica que
nutre el desarrollo de ciertos programas sociales. En la for-
mulacién de un programa social siempre esta presente en
forma expresa o tdcita, la ideologia con la cual se parte para
llevar adelante la intervencion. Se ha visto precedente-
mente que el programa social universal se encuentra muy
distante de programas focalizados. Lo anterior se refiere a
lalégica de concepcion de la formulacidn del programa, es
decir, desde donde se para el hacedor de la politica social.
En esta linea puede pensarse que un programa formulado
y ejecutado con una concepcién universal incorpora fuer-
temente en su andlisis la contribucién que tiene el progra-
ma a un objetivo superior, esto es, el andlisis de impacto
indirecto (o efectividad exdgena).

En un programa de ataque a la pobreza, el efecto de la
disminucién de la pobreza puede deberse a factores exter-
nos a la intervencion del programa. Por ello resulta de vital
importancia la idea de explicar més que describir, es decir,
buscar causas, estructurar un analisis de causas y efectos,
entre otros. Ello posibilitard visualizar el programa en la
forma de un proceso productivo, lo cual aporta claridad al
andlisis, permite una mayor y mejor comprension.

Supéngase que un programa establece la transferen-
cia de ingresos monetarios con el propésito (“para qué”)
de darles capacidad de consumo a las familias mas vulne-
rables, y contribuir a la salida de la pobreza extrema, como
finalidad (aporte a un objetivo superior). Aqui es necesario
delimitar la incumbencia del programa y su entorno, para
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poder identificar los efectos de la intervencién del progra-
ma. Es decir, conocer las consecuencias de la interven-
cién, los impactos directos (primario o efectividad endége-
na), pero ademas, medir y evaluar los impactos indirectos
(secundarios o efectividad exégena), los cuales represen-
tan un aporte a un objetivo superior.

Puede suceder que, como parte de un conjunto de
politicas de Estado, se implemente una politica de tipo de
cambio competitivo que estimule e incentive a la indus-
tria a producir més para exportar. Lo dltimo llevaria, entre
otras cosas, a demandar mds mano de obra. Esta situaciéon
generaria un aumento del empleo y, por tanto, un esti-
mulo a salir de la pobreza a muchas familias que hasta
el momento estaban desempleadas. En este contexto debe
identificarse si la salida de la pobreza de muchas familias
es efecto de la politica social o de la cambiaria. Si bien la
capacidad de acotar el andlisis no es tarea sencilla, resul-
ta de suma importancia hacerlo para poder determinar la
eficiencia, economia, eficacia, efectividad o impacto de la
politica social, objeto de nuestro estudio de auditoria.

Enfoques

Puede entenderse el “enfoque” como abordaje analitico
que el auditor elige apelando a su juicio profesional con el
objetivo de profundizar sus conocimientos sobre el objeto
de auditoria, dado el contexto. Como se mencionard mas
adelante, el enfoque de la auditoria se ve determinado por
los objetivos trazados de la auditoria

En este contexto, es trabajo de los auditores lograr
entender la naturaleza especifica del objeto de auditorfa.
De esta manera, deberdn adoptar una actitud abierta, tra-
bajando fuertemente sobre las interacciones de los miem-
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bros del equipo de auditoria, y presentar (por lo menos
hasta este momento) el inicio de un camino de construc-
cién que concluira en la presentacién del informe.

En este camino de construccién del equipo de audito-
ria, atento al juicio profesional de sus integrantes, pueden
evidenciarse distintos enfoques de revisiéon del desempe-
no. Siguiendo a la INTOSAI (ISSAI 3100, 2004: 3), puede
encontrarse que

[...] las auditorias de desempeno [gestién, para este trabajo]
generalmente siguen uno de los tres enfoques de revision del
desempeno de la entidad auditada. La Auditoria puede tomar
un enfoque orientado a resultados, el cual evalda si los objetivos
predefinidos se han alcanzado como se esperaba, un enfoque
orientado a problemas que verifica y analiza las causas de un
(los) problema(s) en particular, o incluso un enfoque orientado a
sistemas, el cual evalda el buen funcionamiento de los sistemas
de gestion: o una combinacién de los tres enfoques.

Por otro lado, la auditoria de desempeno también
puede adoptar perspectivas de andlisis. La organizacién
que nuclea a las Entidades Fiscalizadoras Superiores,
INTOSAI, describe en sus normas que la auditoria de
desempeno puede adoptar diferentes perspectivas (ISSAI
3100, 2004: 3). Asi, pueden identificarse dos perspectivas
claramente diferenciadas:

o Perspectiva arriba-abajo (top-down perspective), que
se enfoca en los requerimientos y expectativas del
Poder Legislativo o Ejecutivo. Es decir, se atiende a
inquietudes desde un poder superior, en términos de
jerarquias, para luego bajarse al trabajo de campo,
que es aquel en donde se obtendran los resultados
de la auditoria.
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o Por otra parte se encuentra la perspectiva abajo-arriba
(bottom-up perspective), que se enfoca en los efectos
de la actividad en la entidad auditada y en la comuni-
dad en general. En este caso, las iniciativas parten de
identificar las cuestiones de auditoria que surgen de la
observancia de la comunidad en general, y los temas
que de ella emanan.

Las EFS como tales realizan una auditoria de gestiéon
que, independientemente del enfoque o perspectiva adop-
tada, apuntan principalmente hacia la revisiéon de la eco-
nomia, eficiencia, eficacia y en el mejor de los casos, efecti-
vidad o impacto del ente, 6rgano, plan o programa audita-
do. Debe aclararse que, por lo menos para estas latitudes,
no es posible cuestionar la politica o su formulacién. Si
se puede observar, en términos auditoriles, el resultado
o performance de la politica desde las dimensiones del
desempeno. Actividad esta que se realiza apoyandose en
herramientas tales como matrices o indicadores, como se
verd en el capitulo siguiente.

De acuerdo con el Grupo de Trabajo sobre Evaluacién
de Programas de la INTOSAI (ISSAI 3000, 2004: 25), la
fiscalizacion y la evaluaciéon pueden dividirse en las siete
categorias siguientes:

« Fiscalizacién de la regularidad: ;se cumplen las regla-
mentaciones? ;Se cumplen las leyes, resoluciones,
decretos vigentes? En definitiva, ;se cumple con la
normativa vigente?

« Fiscalizacién de la economia: ;los medios elegidos
representan el uso mas econdémico de los fondos
publicos en la gestién especifica? ;Se cumple con el
minimo costo, asegurando la calidad y cantidad ade-
cuadas?
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Fiscalizacién de la eficiencia: ;los resultados obte-
nidos son proporcionales a los recursos empleados?
:Se cumple con el postulado de maximizacién de
la relacién insumo-producto? ;Se evidencia la mejor
relacidn entre los medios empleados y los resultados
obtenidos?

Fiscalizacién de la eficacia: ;los resultados son cohe-
rentes con la politica? ;Cudl es el grado de cumpli-
miento de los objetivos de una organizacién o pro-
grama?

Evaluacién de la coherencia de la politica: ;los medios
empleados por la politica son coherentes con los obje-
tivos fijados? ;El disefio de la politica se relaciona con
los objetivos propuestos?

Evaluacién del influjo de la politica: ;cudl es el influjo
econdmico y social de la politica? ; Cudles son los efec-
tos puros de la intervencién del Estado?

Evaluaciéon de la eficacia de la politica y andlisis de
las causas: ;los resultados observados se deben a la
politica, o existen otras causas?

Por otra parte, la Oficina del Auditor General (GAO)

de los EE. UU. define cuatro tipos frecuentes de evaluacién
de programas en la auditoria del rendimiento, es decir, ges-
tién, para este trabajo:

La evaluacién de procesos

La evaluacién de productos

La evaluacién del influjo

La evaluacion del coste-beneficio y del coste-eficacia
o coste-efectividad

Esta tipologia presentada por la GAO es comentada

por la INTOSAIL Asi, para la evaluaciéon de procesos, el
organismo que nuclea a las EFS a nivel internacional
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expresa en sus normas (ISSAI 3000,2004: 26) que, para
la evaluacién de procesos, los auditores deben valorar el
grado en que el programa estd funcionando en la forma
deseada. Suele hacer referencia a la conformidad o apego
a las normas de las actividades del programa, el disefio
del programa y las normas profesionales o las expectativas
de los ciudadanos.

Por otra parte, para el caso de la evaluacién de pro-
ductos, la INTOSAI (ISSAI 3000, 2004: 26) expresa que los
auditores deben valorar el grado en que un programa logra
sus objetivos. Pone el foco en los productos obtenidos, con
el objetivo de juzgar la eficiencia de los programas, y desta-
ca, ademas la calidad y la satisfaccion de los ciudadanos.

Este también puede involucrar la evaluacién de pro-
cesos que generan el producto a evaluar. En tanto que
INTOSAI, a través de sus normas (ISSAI 3000, 2004: 26),
indica que la evaluacion de influjo valora el efecto de un
programa, comparando los productos de este con una esti-
macion de lo que podria haber ocurrido en su ausencia.
Esta evaluacion se utiliza para identificar efectos de varia-
bles observables con factores externos y condicionantes
sobre dichas variables.

Para el tultimo tipo de evaluacién presentado por la
GAO, se utiliza una relacion del resultado obtenido con
los recursos insumidos. Valora el coste de cumplir un tni-
co objetivo o meta, y puede utilizarse para identificar la
alternativa menos costosa para satisfacer dicho objetivo.
El andlisis de coste-beneficio se propone identificar todos
los costes y beneficios pertinentes. Debe aclararse que el
andlisis costo-efectividad es una préctica poco usual por
estas latitudes, por el contrario esta fuertemente arraiga-
da en la tradicién anglosajona de auditoria. A esta prac-
tica se la conoce habitualmente como “valor por dine-
ro” o “Value for Money” (VFM). En ese caso es habitual
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encontrar expresiones tales como: “cada desempleado le
cuesta al Estado XX unidades monetarias” En el caso que
se auditen seguros de desempleo, se puede pensar que el
costo por desempleado va mas all4 de la mera transferen-
cia monetaria que representa la asignacién por desempleo.
A ello debe sumarse toda la estructura estadual que sus-
tenta y permite la entrega de estos subsidios en tiempo y
forma a la totalidad de la némina de beneficiarios.

Como puede verse, la temética de enfoques ofrece un
abanico de posibilidades y clasificaciones, dependiendo
de las normas o practicas definidas por las EFS. Sumado a
ello, la posibilidad de que un equipo de auditoria realice
una auditoria de gestidon orientada a problemas depende
de las aspiraciones de la EFS y del marco normativo que
la contenga.

En este libro se sigue la estructura que plantea INTO-
SAI y que ha sido expuesta primeramente; esto es, tres
enfoques: resultados, problemas y sistemas. Por motivos
de claridad expositiva, el enfoque de problemas se lo lla-
mard “enfoque de causas’, ya que, en definitiva se busca
encontrar las causas de los problemas que le dieron ori-
gen a una politica.

Por otra parte, también por motivos de claridad expo-
sitiva, el enfoque de resultados se lo denominar4, en este
libro, “enfoque de efectos”. Se eligi6 el empleo de este tér-
mino ya que lo que se busca conocer son los “efectos”
directos o primarios (asimildndolo a la denominacién de
resultado propuesta por INTOSAI). Pero ademas, este tra-
bajo avanza mads alla de esa idea, e integra los efectos indi-
rectos o secundarios, aprovechando la idea intuitiva més
amplia que ofrece la denominacién de “efectos”. Esto es,
se utiliza una denominacién general que abarque la efec-
tividad o impacto directo (primario) y el impacto indirecto
(secundario). Se deja de lado el término “resultado” para
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que no represente ambigiiedades, ya que este se ha presen-
tado, al momento de plantear el objeto de auditoria (plan,
programa, organismo, etc.) como un proceso productivo,
como expresion del propésito en la etapa de ejecucion. En
el proceso productivo planteado precedentemente, el pro-
posito (etapa de formulacion) y el resultado (su par en la
etapa de ejecucion) representan el “para qué” (para qué se
hace este trabajo). En este sentido, tanto el propdsito (eta-
pa de formulacién) y resultado (su par en la etapa de eje-
cucioén) se presentan como aspiracion (objetivo) a alcan-
zar (propdsito) o alcanzada (resultado), pero no como una
medicion de este. Es deseable que los resultados esperados
se expresen en el modo no personal del verbo, por ejem-
plo, reducir la mortalidad infantil (propdsito) o mortalidad
infantil reducida (resultado).

Se veré en el capitulo siguiente que el tipo de programas
paralos cuales se presentan lineamientos utilizan una interre-
lacién de enfoques; estos son los enfoques de causas (orien-
tados a problemas, segiin INTOSAI) y efectos (asimilables al
orientado aresultados, segin INTOSAI).

Como se mencionara més arriba, la auditoria con
enfoque de causas (orientada a problemas) puede ser com-
plementaria de la auditoria de efectos (asimilable a orien-
tada aresultados), y esta es la postura que adopta este libro
para proponer los lineamientos para la auditoria de pro-
gramas sociales universales, en la forma de programas de
transferencias condicionadas.

Este enfoque conjunto o interrelacionado permite
abordar el objeto de auditoria y realizar una investigaciéon
o analisis sobre el plan, programa, proyecto o ente. A ello
se lo conoce como estudio preliminar. Dicho estudio es
condicion necesaria en el inicio de toda auditoria porque
perfila qué es lo que se auditara. Es decir, el conocer lo
que se va a auditar es un proceso continuo que requiere de
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la identificacion de riesgos en diferentes areas, las cuales
seran centro de la auditoria. Todo ello se presentara hacia
el final de la planificaciéon, en una “matriz de planeamien-
to” Debe entenderse que la auditoria no se realiza sobre
todas las dimensiones del plan, programa, proyecto o ente.
Cuando el equipo realiza una auditoria financiera, el enfo-
que sera “de conformidad” o apego a la norma. En el caso
de las auditorias sociales (las que se encuentran dentro
de las auditorias de gestién), el enfoque es el ya mencio-
nado de efectos (asimilable a resultados, para INTOSAI)
y busqueda de causas (problemas, para INTOSAI). Esto
representa la brtjula primaria del auditor, es decir, qué va
a buscar y como va a buscar. Le requiere, al equipo de
auditoria, un proceso de conocimiento del ente, identificar
las debilidades y amenazas, y medirlas en términos de pro-
babilidad de ocurrencia, es decir, de riesgo. Son las dreas
mas riesgosas, las que se convierten en cuestiones de audi-
torfa o temas a auditar. Para luego presentar la informacion
requerida, de dénde se extrae dicha informacién y cémo
se la elabora hacia el interior del equipo de auditoria, en
la llamada “matriz de planeamiento” Esta matriz permiti-
r4 conducir de manera ordenada el trabajo de auditoria y
concluir en términos de las dimensiones del desemperio.

Criterios

Seguin la INTOSAI (ISSAI 3000, 2004: 119), los criterios de
auditoria son niveles razonables y alcanzables de desem-
pefo con los cuales se compara la performance del orga-
nismo, plan, programa, etc., auditado. Representan un
parametro, un patrén de referencia de lo deseable con res-
pecto a la materia de revision. Es decir, un sensor contra los
cuales se compara lo analizado para encontrar hallazgos
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que se transformen en observaciones. En el caso de la
auditoria de gestién, no se encuentran criterios o patrones
de referencia estandarizados, en atencién a la naturaleza
del tipo de auditoria que se realiza."

Luego de acceder a un conocimiento general del obje-
to de auditoria, e identificar las cuestiones de auditoria, el
auditor debe seleccionar, en la fase de planificacidon deta-
llada, los criterios de evaluacién basdndose en su juicio
profesional, que le servirdn de parametros para examinar
las condiciones del plan, programa u organismo a auditar.
Es decir, los criterios le permitirdn tener un pardmetro con
que comparar lo realizado, en su estudio de las cuestiones
de auditoria. En la identificacién de criterios de evalua-
cion, el auditor puede apoyarse y acudir a diversas fuentes,
asi puede, seguin su juicio, atender a indicadores de gestiéon
establecidos por el propio sujeto de auditoria, las mejores
practicas y todo elemento que le sirva de parametro para
realizar la tarea de fiscalizacién (CGR, 2006).

En toda esta exposicion acerca de los criterios del
auditor, la CGR de Costa Rica (CGR, 2006) puntualiza sobre
atributos de estos criterios y la necesidad de hacerlos expli-
citos hacia el organismo auditado. De este modo esta EFS
expone:

Los criterios de evaluacidon deben ser claros, medibles, fiables,
razonables, oportunos, comparables; ademds, deben mantener
una adecuada relacién con el objetivo de la auditoria y las activi-
dades relacionadas. [...] El auditor debe comunicar a la Adminis-
tracién los criterios que serviran de base para la evaluacién, una
vez que hayan sido establecidos (p. 17).

41 Nétese que durante todo el capitulo II se habla de auditoria de gestidn, ello se
refiere a que la postura de este trabajo es que la auditoria social es un tipo de
auditoria de gestion y, por tanto, es relevante caracterizar la auditoria de gestién
como marco de referencia analitico. En el capitulo III se expondran algunas con-
sideraciones que, partiendo del andamiaje conceptual de la auditoria de ges-
tién, caracterizan a la auditoria social.
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El criterio que elige el auditor para evaluar el desem-
peno del objeto de auditoria se presenta como un estan-
dar, contrastandolo con la ejecucién real del plan, progra-
ma, proyecto u organismo. Si se estuviera realizando una
auditorfa financiera, el sensor por excelencia son las nor-
mas que establecen cdmo debe exponerse la informacién
financiera, tanto en estados contables como cuadros finan-
cieros. Luego, al contrastar la ejecucién con la normativa,
puede opinarse sobre la “razonabilidad de la informacién
expuesta”.

Para el caso de auditorias de gestion (como marco de
las auditorias sociales), la eleccién del sensor no suele ser
tan sencilla, depende de lo que se audita. Por tal motivo es
imprescindible el camino de conocimiento del ente a audi-
tar; es alli donde se encuentran criterios, varas con las cua-
les medir el desempeno y compararlo con un estdndar. En
este sentido, en la auditoria de programas sociales, pueden
utilizarse como referencia niveles de desempeiio de pro-
gramas similares que han demostrado ser exitosos en otras
partes del mundo (principalmente en América Latina).

Planificacion

Los auditores de gestién pueden tratar gran cantidad de
temas y perspectivas que abarcan la totalidad del sector
publico. También pueden utilizar -y combinar- una gran
diversidad de métodos para recoger, procesar y analizar
informacioén, teniendo presentes el objeto de auditoria y
los objetivos propuestos. Para el tema que trata este libro, el
objeto de anadlisis son programas sociales formulados con
l6gicas universalistas y abordadas desde la auditoria social.
Es decir, los auditores que realizan auditorias de progra-
mas sociales también se ven alcanzados por la diversidad
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a la que se hace referencia en las auditorias de gestion,
atento a que estas ultimas contienen a las primeras. Debe
puntualizarse aqui que tanto el enfoque de auditoria como
los criterios definidos por el equipo de auditoria (vara con-
tra la que se contrasta la ejecucion del plan, programa,
proyecto u organismo) contribuyen a la construccién de un
camino que conduce a la auditoria por un lugar determi-
nado. Asi, siguiendo el Manual de auditoria de la Contralo-
ria General de la Reptuiblica de Costa Rica (CGR, 2006: 16),
puede expresarse lo siguiente: “El auditor debe definir los
objetivos de la auditorfa, el alcance (hasta donde va a llegar
la fiscalizacién o analisis), la normativa técnica aplicable y
otros criterios de evaluacidn, para alcanzar los resultados
esperados de la auditoria” Luego, la CGR de Costa Rica
(2006: 16) plantea que, en la seleccién de los temas o areas
(cuestiones de auditoria) que pueden ser objeto de la audi-
toria, se deben considerar ciertos elementos, a saber:

1. La potencial contribucién de la auditoria a mejorar
la gestién de la Administracion Publica. Es decir, el
aporte que la auditoria pueda realizar a la mejora del
desemperio del programa, proyecto, etc.

2. Los resultados de la autoevaluacién del sistema de
control interno y la informacion que genera el siste-
ma especifico de valoracién de riesgo institucional del
sujeto de auditoria.

3. Elinterés del tema a auditar. Es decir, la relaciéon que
debe establecer el control y la rendicién de cuentas
con la ciudadania.

4. La evaluacion del riesgo de las 4reas a auditar (cues-
tiones de auditoria). Es decir, el proceso por el cual se
identifican riesgos inherentes y de control presentes,
la evaluacién de su impacto potencial y probabilidad
de materializacién.
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La etapa de planificacion de una auditoria com-
prende, en primera instancia, la planificacién preliminar
y, como paso siguiente, la planificacion detallada (CGR,
2011: 16).22

El andlisis preliminar o planificacién preliminar con-
siste en el relevamiento de informaciones relevantes sobre
el objeto de auditoria para hacerse del conocimiento nece-
sario para una posterior formulacién de las cuestiones a
examinar por la auditoria (cuestiones de auditoria) (TCU,
2010: 18).

Siguiendo con las consideraciones a ser realizadas en
referencia a la planificacion, la EFS de Costa Rica (CGR,
2006) expone:

En la planificacién preliminar el auditor debe obtener informa-
cién general sobre el asunto objeto de estudio, determinar la
viabilidad de efectuar la auditoria conforme el objetivo estable-
cido, asi como identificar las actividades, que se definen como
lineas de auditoria [cuestiones de auditoria] o dreas de indaga-
cién (p. 16).

Siguiendo al Tribunal de Cuentas de la Uni6én (TCU,
2010: 18):

La comprension del objeto de la auditoria (a través de la etapa de
exploracién y conocimiento del plan, programa, proyecto, etc.)
permite identificar riesgos y puntos criticos [cuestiones de audi-
toria] existentes y es indispensable a la definicién del objetivo y
del alcance de la auditorfa.

42 La planificacién de la auditoria consta de los siguientes elementos: conocimien-
to de la entidad; eleccién de lineas de auditoria, dreas criticas o cuestiones de
auditoria; criterios; técnicas de diagnéstico generalmente aceptadas (andlisis de
riesgos, FODA y matriz de marco légico); programa detallado de auditoria o pla-
nificacién detallada.
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Resulta de importancia que el equipo de auditoria
logre investigar, documentar y comprender con la debida
profundidad los aspectos centrales del objeto de audito-
ria. En este sentido, la profundidad y el nivel de detalle de
los datos que seran recabados deben estar en consonancia
con el objeto investigado, el tiempo y los recursos dispo-
nibles por el equipo.

El relevamiento de informaciones puede ser estruc-
turado de la siguiente forma (ISSAI, 2004, citado en TCU,
2010: 19):

1. El objeto y su contexto: fuentes de conocimiento de
la entidad auditada (organismo, plan, programa, pro-
yecto, etc.).

o Naturaleza de la entidad auditada.

> Objetivos (generales o parciales, dependien-
do de la extensién del trabajo).

o Estilo de gestién, estrategia de actuacién
(acciones desarrolladas, metas fijadas, clien-
tes atendidos, procedimientos y recursos
empleados, bienes y servicios ofertados y
beneficios proporcionados).

o Estructura organizacional (lineas de subordi-
nacion y de asesoramiento y relacion con las
actividades desarrolladas).

o Fuentes de financiamiento y principales
items de costo y gasto (histérico de la ejecu-
cién presupuestaria).

o Situacién en el contexto de las prioridades
gubernamentales.
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o

Histérico (a partir de la fecha de creacion,
las denominaciones anteriores y mudanzas
en su concepcion logica en relacién con obje-
tivos, ptblico destinatario y formas de imple-
mentacion).

Grupos de interés y caracteristicas del
ambiente externo e interno.

Naturaleza de la actuacién de otros érganos
o programas gubernamentales que actdian en
la misma 4rea (lineas de coordinacién).

2. Funcionamiento del objeto auditado:

o

o

o

Procesos gerenciales.

Bases de datos existentes.

Ambiente de control; sistemas, mecanismos
de control y précticas, estructura de rendi-
cién de cuentas.

Restricciones enfrentadas (imposiciones
legales y limitaciones impuestas por la con-
currencia, por la tecnologia, por la falta de
recursos o por la necesidad de cooperar con
otras entidades).

La planificacién preliminar o andlisis preliminar tiene
como principal objetivo trazar un diagndstico a partir de la
interpretacién de la informacién recolectada y de la identi-
ficacién de los problemas relativos al desempeno del obje-
to de auditoria (TCU, 2010: 21).

Puede presentarse aqui un interrogante sobre el tra-
tamiento de las cuestiones de auditoria. En este sentido la
Contraloria General de la Republica plantea que es en la
planificacién preliminar en donde se presentan las areas
criticas o cuestiones de auditoria. Por otra parte, el Tribu-
nal de Cuentas de la Uni6n plantea que la presentacién de
estas cuestiones se da en la planificacion detallada.
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Es postura de este libro que, si bien la planificacion se
separa en etapas (preliminar y detallada), en los hechos, es
un proceso continuo. Asi, puede salvarse esta disyuntiva,
ya que la Contraloria General de la Republica habla de la
formulacién de las cuestiones de auditoria como ultimo
paso de la planificacién preliminar. En tanto que el Tribu-
nal de Cuentas de la Unidn las presenta como primer paso
de la planificacién detallada. Es decir, cuando se conoce el
objeto de auditoria (a partir de un relevamiento de infor-
macién), pueden identificarse las dreas con mayor riesgo,
esto es, las cuestiones de auditoria. Atento a lo antedicho,
el lector podré observar que en los dos manuales de refe-
rencia, no se evidencia una diferencia en la secuencia l6gi-
ca de pasos a seguir en una planificacién de auditoria; si se
encuentra una diferencia en la delimitacion de las etapas
de la planificacién. Una vez més se ratifica la postura de
este trabajo en donde se valoriza la secuencia y no la deli-
mitacion de las etapas. Lo que importa es que existe una
instancia de relevamiento que permite conocer el objeto
de auditoria (plan, programa, organismo, etc.) para luego
identificar las areas donde la auditoria debe hacer foco,
basédndose en su riesgo y probabilidad de ocurrencia, es
decir, las “cuestiones de auditoria” Luego, la Contraloria
General de la Republica expone sobre las dreas criticas
(cuestiones de auditoria) lo siguiente:

Area o asunto de potencial importancia para el logro de los obje-
tivos de la entidad y la consecucidn de los resultados respectivos.
Algunos elementos que inciden en la seleccién de las areas cri-
ticas son: decisiones clave de la Administracién de la entidad
estudiada, problemas relacionados con el sistema de informa-
cién para la toma de decisiones; despilfarro, ineficiencia, mala
administracidén; y naturaleza, tamaiio e impacto de las activida-
des (CGR, 2006: 21).
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Teniendo en cuenta lo mencionado, la etapa de pla-
nificacién de auditoria presenta un camino de descubri-
miento de las dreas criticas o cuestiones de auditoria sobre
las cuales se desarrollara la auditoria. En este devenir, se
utilizan herramientas de diagndstico que permiten identi-
ficar dichas cuestiones de auditoria y los riesgos presentes
en la gestion del objeto auditado.

En palabras de la INTOSAI (ISSAI 3000, 2004, apéndi-
ce I: 98), las EFS emplean diversos métodos que colaboran
en el proceso de planificacién, por ejemplo:

o Andlisis de riesgos
e Andlisis FODA
o Andlisis de problemas*

Estas herramientas sustentan, primero, un conoci-
miento general del organismo, plan o programa. Por otro
lado ayudan a establecer criterios, descubrir dreas criticas
o cuestiones de auditoria, y riesgos de auditoria.

Una vez recabada la informaciéon necesaria, es
momento de plasmar todo lo estudiado en un documento
que muestre el camino a seguir por el equipo de audito-
ria; este es el caso de la matriz de planeamiento. En pala-
bras del TCU (2010: 26): “Una vez definidos el problema
y las cuestiones de auditoria, el equipo deberéd elaborar
la matriz de planeamiento. Se trata de un cuadro con el
resumen de las informaciones relevantes del planeamiento
de una auditoria” Luego, el TCU sigue explayandose en sus
consideraciones acerca de la matriz de planeamiento de
la siguiente manera:

43 En el capitulo siguiente se desarrolla la matriz de marco légico (MML), la cual se

relaciona estrechamente con el llamado “4rbol de problemas” o “4rbol de causas
y efectos”
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El propésito de la matriz de planeamiento es auxiliar la elabo-
raciéon conceptual del trabajo y la orientacién del equipo en la
fase de ejecucion. Es una herramienta de auditoria que torna el
planeamiento mds sistemdtico y dirigido, facilitando la comuni-
cacion de decisiones sobre metodologia y auxiliando la conduc-
cién de los trabajos de campo (TCU, 2010: 26).

Esta matriz debe ser un instrumento flexible y dina-
mico, con posibilidad de ser modificado y actualizado por
el equipo a medida que se avanza con las tareas. Por sus
caracteristicas esquematicas y clara exposiciéon de lo que
se pretende realizar representa un instrumento central en
la elaboracion del proyecto de auditoria (TCU, 2010).

La matriz de planeamiento representa un elemento
iconico en el trabajo de auditoria, porque es a partir de esta
que se desarrollara el trabajo. Una planificacion formulada
deficientemente conducird indefectiblemente a conclusio-
nes erradas; por ello, la flexibilidad en la elaboracién de
esta matriz debe estar presente permanentemente junto
con el avance de la investigacion, atenta a ser modificada
cuando el equipo de auditoria lo crea necesario.

Como se mencionara al principio de este capitulo, este
libro no pretende ser un manual de auditoria de gestiéon
o un manual de auditoria social para programas sociales
universales, es por ello que no se presenta una secuen-
cia de las etapas de la auditoria. Solo se exponen los ras-
gos salientes de la auditoria de gestién que, aplicados a
las auditorias sociales de programas sociales universales,
las diferencian de las demds auditorias de gestion (enten-
diendo a la auditoria social como un tipo de auditoria de
gestién). Asi, existe un convencimiento del autor de este
libro de que las particularidades sustanciales, en cuan-
to a auditoria social de programas sociales universales,
se encuentran en los elementos desarrollados precedente-
mente. En el capitulo siguiente se expondran estos mismos
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tépicos aplicados a los programas de transferencias condi-
cionadas, entendiendo estos como incluidos en programas
sociales universales.

A modo de sintesis

En este capitulo se realiz6 un recorrido por los manuales
de auditoria de gestién, entendiendo que este tipo de audi-
toria contiene a la auditorfa social, que es el eje central
de andlisis de este libro. A partir de alli se identificé una
forma de andlisis del objeto de auditoria, el cual presenta
el programa, plan, ente, etc., como un proceso productivo,
tanto en su etapa de formulacién como en su etapa de
ejecucidn. En ese proceso, pueden analizarse relaciones de
economia, eficiencia, eficacia y efectividad o impacto (tan-
to directo como indirecto). La medicién de estas relaciones
representa el objetivo central del trabajo de auditoria, ya
que es tarea del auditor de gestion, y del auditor de audi-
torfa social, concluir el trabajo de auditoria en términos de
estas dimensiones del desempeno (economia, eficacia, efi-
ciencia, efectividad o impacto) y contribuir asi a la mejora
en la gestion del plan, programa, proyecto, organismo, etc.

Para ello, los manuales de auditoria presentan una
secuencia de planificacion de qué se realizard y cémo se lo
realizard. Asi, se sigue una secuencia en donde el auditor
se para desde un lugar especifico para analizar el objeto
de auditoria (plan, programa, organismo, etc.), y a partir
de alli realiza un trabajo exploratorio con el fin de tener
un conocimiento general del organismo, todo ello susten-
tado con herramientas de diagnéstico (anélisis de riesgo,
FODA, matriz de marco 1dgico). Es decir, a través de un
enfoque (lugar desde donde observa el auditor), se realiza
un estudio preliminar (conocimiento general del objeto de
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auditoria), para luego determinar las cuestiones de audito-
ria, las cuales son 4reas sensibles, riesgosas, problemadticas
que seran el centro de la auditoria. Para poder estudiar con
detalle esas cuestiones, se identifica: informacién requeri-
da, lugar donde se puede encontrar dicha informacion, tra-
tamiento de esta y qué se va a poder concluir. Este planteo
se realiza generalmente en un formato matricial conocido
como matriz de planeamiento, la cual es una herramienta
de suma utilidad para mostrar en forma esquematica qué
es lo que se hard y como se realizara.



Auditoria social de programas sociales universales

En este capitulo se utiliza como sustento tedrico el con-
junto de conceptos y herramientas presentadas y desarro-
lladas en el capitulo precedente, como asi también, ciertas
l6gicas aportadas en el primer capitulo. La razén de ello
radica en la necesidad de atender al objetivo central de
este libro, el de presentar lineamientos para la auditoria
social de programas sociales universales. En este sentido,
se entiende la auditoria social como un tipo de auditoria de
gestion y los programas de transferencias condicionadas
(PTC), como los formalizadores de las politicas universa-
les. En lo que sigue, se presentan, desarrollan, explican,
comentan y ejemplifican algunos lineamientos que resul-
tan de valor para ser aplicados a las auditorias sociales de
programas sociales universales.

Hacia una definicion de auditoria social de programas sociales
universales

Siguiendo la légica expositiva del capitulo anterior, y sus-
tentado en un conjunto de definiciones de la auditoria de
gestidon expuestas y comentadas precedentemente, se trata
de presentar aqui una definicién de auditoria social apli-
cada a programas sociales universales (entendida la audi-
torfa social como un tipo de auditoria de gestion).

119
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Teniendo en cuenta que la auditoria social de pro-
gramas sociales universales incorpora el fundamento de
la auditoria de gestiébn como base, se identifican para la
construccion de esta definicién, las caracteristicas comu-
nes presentes en las definiciones expuestas en el capitulo
anterior, teniendo en cuenta qué es un programa social
universal. De este modo, la auditoria social de programas
sociales universales podria definirse como:

El examen sistematico, profesional e independiente de eviden-
cias, efectuado por un equipo multidisciplinario, con el fin de
evaluar la economia, eficacia, eficiencia, efectividad o impacto
(tanto directo o primario como indirecto o secundario) de la ges-
tién de un plan, programa o ente, para coadyuvar a la mejora en
la gestién de dichos programas.

Ahora bien, la definicién expuesta precedentemente,
alos fines del interés de este investigador, puede ser aplica-
da a programas sociales universales, en la forma de progra-
mas de transferencias condicionadas, sin perjuicio de serlo
también a otro tipo de politicas. Es decir, ;se puede aplicar
la auditoria social a cualquier tipo de politica? La respuesta
es que si. Sin embargo, el interés en esta ocasion es que sea
aplicada a programas sociales universales, en la forma de
programas de transferencias condicionadas.

En la definicion arriba presentada, se ponen de relieve
tres aspectos centrales:

1. examen sistemadtico, profesional e independiente de
evidencias, efectuado por un equipo multidisciplina-
rio;

2. evaluar la economia, eficacia, eficiencia, efectividad
o impacto (tanto directo o primario como indirecto
o secundario) de la gestion de un plan, programa o
ente, y
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3. coadyuvar a la mejora en la gestién de dichos pro-
gramas.

Para el primer aspecto, se deja claro que la postura
que adopta este libro es la de presentar la auditoria social
como un trabajo realizado por profesionales, alejandose de
las ideas intuitivas y coloquiales que relacionan a la audi-
toria social con un trabajo de control que realizan organi-
zaciones sociales o ciudadanos individuales. En esta inves-
tigacion se entiende el trabajo de control o fiscalizacién
realizados por individuos particulares, ONG (organizacio-
nes no gubernamentales), asociaciones civiles, etc., como
“contraloria social”

En esta primera parte de la definicidn, se identifica el
tipo de trabajo, el cual debe tener las caracteristicas de ser
sistematico, profesional e independiente. Ademas de ello,
la auditoria social, entendida como un tipo de auditoria
de gestion, tiene el mandato de medir el desempefio de
objeto auditado, es decir, la economia, eficacia, eficienciay
la efectividad o impacto directo e indirecto. En este caso, el
objeto puede ser muy complejo, dicha complejidad requie-
re de miradas de profesionales de diferentes disciplinas.
La razén de ello radica en la necesidad de comprender
cabalmente el funcionamiento del plan, programa, proyec-
to, ente, etc., para luego evaluar actividades o cuestiones
riesgosas, es decir, cuestiones de auditoria. El estudio de
estas cuestiones permite al quipo de auditoria concluir en
términos de la economia, eficacia, eficiencia y efectividad
o impacto, tanto directo (o primario) como indirecto (o
secundario).

Cabe aclarar que un equipo que realice auditoria
social de programas sociales universales debe contar con
la participacidon de profesionales de las disciplinas socia-
les (socidlogos, psic6logos, economistas, etc.), de la salud
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(principalmente pediatras y nutricionistas) y expertos en
estadistica y econometria, dependiendo del caso, claro
esta.

Para el segundo aspecto, se identifican las dimensio-
nes del desempefio, con una particularidad a resaltar, no
solo se exponen las cominmente llamadas tres “E’) sino
que ademads se incorpora al andlisis la efectividad o impac-
to. Se presenta aqui la relevancia de analizar la economia,
eficaciay eficiencia, ademas, la de cotejar el producto obte-
nido (vacunacién de nifios menores de cinco anos, por
ejemplo) con el resultado (mortalidad infantil reducida),
en la medicién de la efectividad o impacto directo (pri-
mario). Por otra parte, se hace presente la dimension del
impacto indirecto o secundario, en la medicién de cuénto
contribuye, el programa auditado, a un objetivo superior.
Ejemplo de la efectividad o impacto directo puede ser: “se
redujo en XX% la mortalidad infantil a partir del programa
de vacunaci6n” Siguiendo con el ejemplo, la medicién de
impacto indirecto puede presentarse en el “aumento de
la némina escolar para nivel inicial’, medido como efecto
indirecto del programa de vacunacién. Comienza a vis-
lumbrarse la importancia de la auditoria social sobre estos
programas, ya que se evaliian no solo los efectos inmedia-
tos, sino también los de mads largo alcance. Se incorporan
en el andlisis variables observables, por un lado, pero ade-
mas se reconoce la existencia de variables no observables.
Esto es, variables del entorno que pueden interactuar con
la propia intervencién del programa.

Debe resaltarse que la realizacién de una auditoria
social aplicada a programas sociales representa mayor
riqueza analitica en programas universales que en progra-
mas focalizados. La concepcién misma de la l6gica de for-
mulacion de estas ultimas esté atada a ideas de eficiencia
en el marco de restricciones presupuestarias (Poet, 2006) y,



EL CONTROL PUBLICO DE PROGRAMAS SOCIALES 123

por tanto, conduce las auditorias sobre este tipo de progra-
mas a un enfoque que privilegia los “efectos” inmediatos
o directos (resultados, para INTOSAI), es decir, conocien-
do las consecuencias directas (primarias, de corto plazo)
sobre el problema que les dio origen (mide el efecto sobre
el grupo para el cual fue disefiada la politica).

Es aqui donde aparece la diferencia entre realizar una
auditoria social a un programa social universal y a otro
focalizado. Es decir, no solo se piensa y evalta el “efec-
to” primario (nutricién, vacunacion, escolarizacion, etc.),
sino cémo la intervencién de ese programa cambia la reali-
dad en el mediano y largo plazo. Asi, podria identificarse
que, por accién del programa, los altos logros educativos
(en menores de 18 anos), pueden relacionarse con una
alta tasa de graduados universitarios cinco o diez afos
después.

El tercer aspecto de la definicidn representa un valor
trascendente, ya que toda accién que lleve a mejorar el
programa que se esta desempeiando realiza un aporte a la
gobernabilidad. Al parecer, la figura de la auditoria exter-
na es comunmente rechazada por el gestor de la politica
que se estd implementando. Basado en la prictica misma
de la auditoria, se puede imaginar que esas situaciones
pueden darse por la imagen mitica que tiene el auditor
externo ante el gestor y que, en muchos casos, el auditor
se encarga de ratificar con actitudes frias y distantes. Lue-
go, es logico pensar que si de un lado de la relacién se
presenta una actitud, tal vez, lejana, la otra parte seguird
esa linea de accion. Lo anterior recae directamente sobre
el trabajo de la auditoria y, mds precisamente, sobre las
recomendaciones. De este modo, es dable pensar que el
gestor relativice las recomendaciones presentadas por el
equipo de auditoria y, muchas veces, las desestime a no
ser que sean de acatamiento obligatorio. Por supuesto que
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esto ultimo depende de las potestades que tengan las EFS
para actuar sobre los organismos gestores de los progra-
mas auditados.

No obstante lo antedicho, debe resaltarse la impor-
tancia de los aportes que puedan realizar las auditorias
de gestion. Esta idea se torna aun mads sensible cuando se
habla de auditoria social de programas sociales en gene-
ral, y universales en particular, ya que se esta atendiendo
a las necesidades de la gente. Lo anterior no implica que,
por ejemplo, la pavimentacién de un camino de tierra sea
menos importante para la gente que un programa social
universal, pero las recomendaciones que pueden realizar-
se en el primer caso pueden referirse a costos, calidad o
durabilidad de la obra; por el contrario, las recomenda-
ciones sobre un programa social afectan directamente las
necesidades mds bésicas de la gente. Es decir, ante un pro-
grama alimentario que no cumple con sus metas (metas
fisicas, en términos presupuestarios) puede recomendarse
el cambio de sistema o circuito de entrega de alimentos,
si es que se detectan falencias alli; y ello tiene una pon-
deracién mayor a las recomendaciones de costos, calidad
o durabilidad de la pavimentacién de un camino. Cuando
se habla de necesidades basicas de la gente, entre estas se
encuentran la alimentacién y nutricién, la educacién, la
prevencion y atencién de la salud, etc.

Dimensiones del desempeiio en los programas sociales universales

Puede afirmarse que, atento a la evidencia presente en
la bibliografia relevada, la auditoria de gestién no puede
cuestionar la politica implementada. Si puede, dependien-
do de las limitaciones de las EFS, opinar sobre si el progra-
ma implementado fue eficiente, eficaz, econdmico y efec-
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tivo (cudl fue el impacto directo o indirecto). Las dimen-
siones del desemperfio identificadas en el capitulo ante-
rior funcionan de marco para abordar dichas dimensiones
abocadas a la auditoria de programas sociales universales.
Es posible realizar una comparacion sobre la implemen-
tacion de similares programas en el pais o en otros pai-
ses del mundo. Es decir, para un programa de transferen-
cias monetarias condicionadas (PTC) pueden compararse
experiencias de programas similares impulsados en toda
Latinoamérica. En ese caso, puede opinarse sobre la efecti-
vidad o impacto directo e indirecto obtenidos en unoy otro
caso. También pueden realizarse comparaciones de series,
en donde se coteja un momento de tiempo con la situacién
base o “linea de base”* del programa.

El posicionamiento del equipo de auditoria es
externo, es decir, no se opina sobre una instancia particular
del ciclo de vida del proyecto sino sobre su desempefio en
el logro de sus objetivos o propdsito, y sobre su finalidad.
En ese sentido se puede evaluar la efectividad o impacto
directo (la relacién producto-resultado) y el impacto indi-
recto (los efectos a mediano y largo plazo).

Cuando se trata de programas de transferencias con-
dicionadas (PTC), como concrecién practica de una poli-
tica universal, el grado de la condicionalidad determina
la eficacia de las prestaciones. Si se establecen condicio-
nalidades fuertes, es probable que estas no puedan ser
cumplidas y, por lo tanto, no se cumpla el propésito pla-
nificado. Es decir, en términos del proceso productivo que
establece Rubione (2012), puede resultar una subejecu-
cién de las metas fisicas planificadas, y que las familias

44 Las caracteristicas de la “linea de base” se veran en profundidad en el quinto
lineamiento.
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mas vulnerables no puedan cumplir con las condiciona-
lidades (De Brauw y Hoddinott, 2008, citado en Cecchini,
Madariaga, 2011).*

Segun se entiende en este trabajo, la mayor riqueza
analitica se encuentra en la aplicacion de auditorias socia-
les a programas de transferencias condicionadas. Princi-
palmente en la dimensién de efectividad o impacto direc-
to e indirecto. Como propone Bastagli (2008, citado en
Cecchini y Madariaga, 2011: 93), “quizas el hallazgo mas
importante de las evaluaciones de impacto es que el efec-
to de las condicionalidades depende, en gran medida, de
cémo estan disefiadas y como se implementan”.

Enfoques

Las auditorias sociales de programas sociales universales
(programas de transferencias condicionadas, segin el tra-
tamiento de este trabajo) cuentan con un enfoque de ana-
lisis interrelacionado, el enfoque de efectos (asimilable a
resultado, para INTOSAI) y el de causas (problemas, para
INTOSAI). En ese sentido es central lograr una caracteri-
zacién lo mas acabada posible del programa y su entorno.
Esto es el gran trabajo que tiene por delante el equipo de
auditoria en la etapa de planificacién.

Bajo esta dptica, el equipo de auditoria debe formular-
se una bateria de cuestionamientos que lo llevardn a ana-
lizar el desempefio de los programas sociales universales,
sin dejar de lado antecedentes tales como estudios previos.

45 Naciones Unidas (2009, citado en Cecchini, Madariaga, 2011) ha advertido que
el establecimiento de estrictas condicionalidades puede generar una distincién
poco afortunada entre “pobres merecedores y no merecedores de asistencia’, lo
que colisiona con laidea de equidad y de universalidad de los derechos, y “viola-
ria derechos humanos bésicos en relacién con el aseguramiento de un nivel
minimo de vida’
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Por ejemplo, si bien los programas de transferencias
condicionadas no buscan atacar la pobreza extrema sino
las condicionalidades de estos programas, es relevante
para el auditor tener un conocimiento de los indices de
pobreza. Lo anterior puede encontrarse en estudios espe-
cializados que no solo planteen indices macroeconémicos,
sino también sectoriales, regionales y municipales. Esto
toma mayor relevancia cuando los programas tienen una
légica de gestién de descentralizacion operativa. Tal es el
ejemplo del Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados
que fuera formulado con una légica de centralizacién nor-
mativa y descentralizacién operativa (Poet, 2006).

Debe tenerse en cuenta la amplitud del analisis posi-
ble de una auditoria social de programas sociales univer-
sales, en donde el trabajo de exploracién es continuo y
va conduciendo al equipo de auditoria a conocer la temé-
tica de lo que se esta tratando, identificar areas riesgo-
sas o cuestiones de auditoria (a través de herramientas de
diagnéstico tales como matriz FODA, andlisis de riesgo y
andlisis de problemas) e identificar hallazgos y presentar
observaciones, conclusiones y recomendaciones.

1. El equipo de auditoria debe utilizar en la auditoria
de programas sociales universales, como abordaje analitico,
una interrelacion de los enfoques de “causas” y “efectos”

La posibilidad de que un equipo de auditoria realice
una auditoria social con enfoque de causas (orientado a
problemas, segiin INTOSAI) depende de las aspiraciones
de la EFS y del marco normativo que las contenga. Este
enfoque puede ser complementario del enfoque de efectos
(asimilable a resultados, segtin INTOSATI).

Siguiendo las Normas Internacionales de las Entida-
des Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), se entiende que
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[...] los dos enfoques metodoldgicos también pueden conside-
rarse como enlazados entre si, como si se tratase de diferentes
pasos de una fiscalizacién. Aunque, por naturaleza, el enfoque
orientado a problemas [causas, para este trabajo] es mas amplio
y mds profundo en su ambicién analitica, el enfoque orientado
a resultados [asimilable a efectos en este trabajo], en su forma
avanzada, también puede dar pie a andlisis elaborados (ISSAI
3000, 2004: 29).

Para el enfoque de causas, la idea es que para evaluar
una politica es necesario conocer dos cosas, el problemay
las causas del problema. Mas exactamente, conocer el pro-
blema requiere conocer la causa del problema. Conocer las
causas del problema tiene un valor en si mismo dentro de
la auditoria social. El proceso de conocer las causas, y la
posibilidad de estructurar un arbol de problemas, importa
a los fines de la contribucién a objetivos superiores. Ello
puede ser interrelacionado con el enfoque de efectos, es
decir, conocer el impacto directo o primario de la imple-
mentacién de una politica social (enfoque de resultados,
para INTOSAI). Recuérdese que en este libro se utiliza la
denominacion de “efectos” para tener la libertad de incor-
porar en esa idea al impacto indirecto o secundario de
la implementacidn de una politica social. De este modo,
también resulta relevante conocer los impactos indirectos
o secundarios emanados de dicha politica.

El planteo central de este lineamiento es conocer con
profundidad la politica implementada, a partir de un posi-
cionamiento particular o enfoque. Es decir, conocer las
causas del problema que pretende resolver y sus efectos
directos e indirectos o primarios y secundarios. Al tratar-
se de una politica social universal, es razonable entender
que un equipo de auditoria pretenda realizar un estudio
profundo de la politica, para poder efectuar observacio-
nes y recomendaciones que aporten al mejor desempeno
del plan, programa, etc. Si bien este libro toma un planteo
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de INTOSAI adaptado a las necesidades de este escrito,
lo relevante de ello es que la medicién del desemperio,
principalmente el impacto directo, y aun mas el impacto
indirecto, debe desarrollarse en un dmbito de profundo
conocimiento del objeto de auditoria. El equipo de audito-
ria debe conocer el plan, programa, etc., pero ademas debe
conocer lo que ese programa genera a los beneficiarios de
ese plan, programa, etc. (impacto directo o primario), y ala
sociedad en su conjunto (impacto indirecto o secundario).

Un programa focalizado (que solo evalda el impacto
directo de la politica)* podria plantear que, si hay desnu-
tricién, se debe atacar esto; y medir la efectividad o impac-
to directo esté en la observancia de la disminucién de ese
fenémeno. Sin embargo, un enfoque orientado a causas
(problemas, para INTOSAI) busca las causas de la desnu-
tricién, que pueden encontrarse en la poca informacién
de las madres sobre alimentacion y nutricién, inexistencia
o escasez de centros de salud donde se puedan realizar
controles, falta de médicos (neonatélogos, pediatras, gene-
ralistas y clinicos) o especialistas (tales como nutricionistas
infantiles), falta de medicacién (vitaminas, antidiarreicos,
etc.) en centros asistenciales, etc., 0 una combinacién de
todos o parte de ellos.

Vera el lector que el planteo de uno y otro es totalmen-
te diferente. En el primero, se ataca la desnutricién misma.
En el segundo, sin perjuicio de que se lance un progra-
ma nutricional, se tiene claro que las causas son otras. Si
bien hay que actuar para solucionar la coyuntura, esto no
resuelve el problema, que es la falta o escasez de infraes-
tructura de la salud (material y/o humana), por ejemplo.

46 Enfoque de los “efectos” directos asimilables al enfoque de los resultados plan-
teados por INTOSAL
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Por otra parte, la interrelacién de enfoques se vincula
con el andlisis end6geno y exégeno del programa. Se recor-
daré que en el capitulo anterior, se plante6 la idea de pro-
grama como proceso productivo. En este marco, se entien-
de lo enddgeno como el andlisis de las dimensiones del
desempeno hacia el interior del proceso productivo (eco-
nomia, eficacia, eficiencia y efectividad o impacto directo).
Por el contrario, el andlisis exdgeno relaciona el programa
con su entorno. Esto es, se analiza el impacto indirecto o la
contribucién al logro de objetivos superiores.

Para poder explicar, es necesario identificar la dispo-
nibilidad de datos.*” Siguiendo a Baker (2000), es necesario
considerar ciertas particularidades en los datos disponi-
bles para la evaluacién®® de impacto. Estos “puntos clave”
para identificar la disponibilidad de datos se refieren a
todo el proceso de evaluacién de impacto, desde el cono-
cimiento previo hasta la evaluacién en si misma.* En esta
instancia se expondran solo los “puntos clave” que se refie-
ren al conocimiento previo, ya que los demds pertenecen
a otras etapas de la planificacién. Luego, pueden presen-
tarse dichas consideraciones formuladas por Baker, de la
siguiente forma (Baker, 2000: 21):

47 Téngase en cuenta que los programas de transferencias condicionadas utilizan
métodos de focalizacion indirectos, por tanto, la cantidad y diversidad de infor-
macién necesaria que le dan el marco a la auditoria no es despreciable a la hora
de realizar la auditoria social.

48 Baker (2000) desarrolla consideraciones sobre evaluacion de programas referi-
dos ala pobreza, en el marco de quienes estdn encargados de formularlos y ges-
tionarlos. Sin embargo, estas consideraciones son pertinentes para ser tenidas
en cuenta en una instancia de auditoria social de programas sociales
universales.

49 Debe tenerse presente que estos “puntos clave” forman parte de la “linea de
base” del programa. El recopilar buena informacién, y saber usarla, representa
gran parte del éxito del programa.
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e Conocer bien el programa. Es arriesgado iniciar una
evaluacién sin conocer bastante sobre los detalles
administrativos e institucionales del programa; esta
informacién en general proviene de la administraciéon
del programa.

e Recopilar informacién sobre los “hechos estilizados”
(hechos simplificados, relevantes) pertinentes al
entorno. Los hechos pertinentes podrian incluir el
mapa de pobreza, la forma en que funciona el mer-
cado laboral, las principales divisiones étnicas y otros
programas publicos pertinentes.

Criterios

Los criterios deben ser patrones de referencia contra los
cuales se compara la gestiéon de los programas sociales
universales. Asi, pueden tomarse los datos y estudios que
formaron parte de la “linea de base” de la formulacién del
programa, es decir, ese estatus inicial desde donde se par-
te, para realizar el cotejo. Otro ejemplo puede ser la com-
paracion tanto fisica como presupuestaria de lo planeado
en relacién con lo ejecutado. Es decir, en un programa de
entrega de computadoras portdtiles a estudiantes secunda-
rios, puede comprobarse si las metas fisicas del programa
han sido alcanzadas o no.

Los criterios podrian formar parte de una validaciéon
interna, pero también se los puede definirse para efectuar
validaciones externas. Ejemplo de ello puede ser tomar el
Indice de Desarrollo Humano (IDH) desarrollado por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
o alguno de sus componentes, para verificar la esperanza
de vida de los habitantes de una regién, y que esto sirva
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como dato para una posterior relacién con los beneficia-
rios de un programa social que ataque la salud materno-
infantil.

En todos los casos, los criterios deben ser claros y
sostenidos en el tiempo por el equipo de auditoria, tanto
para mantener una unidad de criterio hacia el interior del
equipo, como para presentarse con demandas o planteos
claros ante los auditados.

Planificacion

Las auditorias de programas sociales se enfocan en las con-
secuencias de la implementacién de estos sobre el sector
de la sociedad para el que fueron disenados (en una pri-
mera instancia) y sobre el conjunto de la sociedad (en una
instancia secundaria).

Esto es, el foco del andlisis se centra en los efectos
hacia el grupo que atiende (provisiéon de bienes y servi-
cios hacia beneficiarios), como también en los impactos
a mediano y largo plazo (impactos secundarios o indirec-
tos) que generan estas politicas tras su implementacion.
Es decir, hacia grupos identificados (en primera instancia),
y hacia demads sectores de la sociedad, en forma indirecta
en el largo plazo.

El posicionamiento de una auditoria social de progra-
mas sociales universales posee un camino de estudio de
la situacién, enfocado no solo a rendir cuentas a la socie-
dad sino a informar sobre la poblacién que es beneficiaria
de dicha politica y sus efectos hacia el resto de la socie-
dad (impactos directos o primarios e indirectos o secun-
darios). Es decir, si hay problemas con pago a proveedores
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o alguna cuenta bancaria relacionada con el programa no
estd declarada, entre otras cosas, eso no es de mayor inte-
rés para este tipo de analisis.

Entendiendo a qué apunta la auditoria social, la rea-
lizacidon de esta se lleva a cabo utilizando procedimien-
tos no estandarizados. Lejos de una auditoria financiera,
comprendiendo la flexibilidad de las auditorias sociales (al
igual que una auditoria de gestion, la cual la contiene),
y con el enfoque que se le da a este tipo de auditorias,
los procedimientos se basan en medir el desempefio del
programa en términos de economia, eficacia, eficiencia,
efectividad o impacto (directo e indirecto). Esto se logra a
través de la utilizaciéon de indicadores macroeconémicos
y sectoriales (segun sea el caso) que le hacen de marco al
estudio particular del programa y, ademas, la construccién
de indicadores que el equipo de auditoria crea convenien-
te. La relevancia no se encuentra en el procedimiento de
construccion, sino en la apreciacién o parecer del auditor
para buscar y encontrar informacién oportuna, pertinente,
integra y confiable, para luego poder desarrollar la meto-
dologia de construccién de indicadores.

2. En la etapa de planificacion debe realizarse un cono-
cimiento previo tanto del organismo ejecutor de la politica
social como del programa en si. De este modo, debe ser posi-
ble estructurar, tanto al programa como al organismo, como
procesos productivos.

Como se viera en la seccion de consideraciones gene-
rales acerca de la auditoria de gestion, y siguiendo la idea
de que la auditoria social es un tipo de auditoria de ges-
tién, la planificacién de una auditoria incorpora no solo el
desarrollo del conocimiento del organismo ejecutor y del
programa a auditar, sino también las cuestiones de audito-
ria, criterios y técnicas de diagndstico.
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La planificacién de una auditoria social de programas
sociales universales cuenta con enfoques, criterios y cues-
tiones de auditoria donde el auditor debe hacer foco. Todo
ello es el resultado de un conocimiento previo del orga-
nismo ejecutor de la politica y del programa propiamente
dicho. Si no se conoce de lo que se investigard, mal se
puede establecer un camino de accién para auditarlo. El
trabajo consta de un reconocimiento previo, que se nutre
de experiencias del equipo de auditoria, trabajos de inves-
tigacién académicos de instituciones reconocidas™ y rele-
vamientos en el propio organismo ejecutor.”*

En el caso de realizar una auditoria social al Programa
Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJJHD),? debe reali-
zarse un relevamiento previo, describiendo las caracteris-
ticas del programa, para luego identificar puntos de interés
o cuestiones de auditoria. Para la evaluacién y seguimien-
to de este programa, el Ministerio de Economia firmé un
convenio de asistencia técnica con el Centro de Estudios
Politicos Estratégicos Americanos (CEPEA). Por tanto, esta
es una fuente valida para nutrirse de la realidad del progra-
ma. Asi, el CEPEA expone que el plan

50 Ejemplo de ello pueden ser: Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), Organizacién Latinoamericana y del Cari-
be de Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS), Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), Centro de Estudios Distributivos,
Laborales y Sociales (CEDLAS), Centro de Implementacién de Politicas Publicas
para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC), entre otros.

51 Como ejemplos se pueden citar: Ministerio de Desarrollo Social (Argentina),
Secretaria de Desarrollo Social (México), Ministerio de Desarrollo e Inclusién
Social (Pertd), Ministério do Desenvolvimiento Social e Combate 4 Fome (Bra-
sil), etc.

52 El PJJHD, Programa de Transferencias Condicionadas, incluy6é acciones de
empleo. Unific6 programas de empleo de emergencia en el contexto de la crisis
econdmica politica y social que azot6 al pais a fines de 2001. Se desarroll6 en la
Argentina durante los afios 2002y 2005.
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[...] brinda asistencia econémica a los jefes y jefas de hogar, con
hijos de hasta 18 afios o discapacitados de cualquier edad, y alos
hogares donde la jefa de hogar o la cényuge, concubina o coha-
bitante del jefe de hogar se encuentren en estado de gravidez.
Todos ellos deben estar desocupados y tener residencia en forma
permanente en el pais.

Este Programa busca asegurar la incorporacién de los bene-
ficiarios a la educacién formal, su participacién en cursos de
capacitaciéon que favorezcan la reinsercion laboral futura y su
incorporacién en proyectos productivos o en servicios comuni-
tarios de impacto en materia ocupacional. Asimismo, el Progra-
ma pretende asegurar la concurrencia escolar de los hijos y el
control de la salud de los mismos (CEPEA, 2002a: 7).

Siguiendo con el ejemplo, este programa conté con
la participaciéon del Ministerio de Desarrollo Social y el
Ministerio de Trabajo de la Nacidn, con una légica de cen-
tralizacion normativa y descentralizacién operativa (Poet,
2006). Por tal motivo, es importante identificar la partici-
pacién que tiene cada ministerio en el programa, como
asi también, la que tienen los actores locales (municipios
y provincias).

Para poder saber hacia donde se debe ir, se deben
identificar un punto de partida y una situacién actual.
Todos estos elementos, sumados a los que se exponen arri-
ba, conforman el trabajo de planificacién de una auditoria.

Claro esta que toda mirada critica de una situacion,
tal es el caso de una auditoria, debe identificar el lugar en
donde se para el analista para describir y analizar la situa-
cidn, y las cuestiones (de auditoria) o puntos de interés a
analizar. El lugar en donde se para el analista se identifica
como enfoque, y las cuestiones o puntos de interés se rela-
cionan con las “cuestiones de auditoria” (TCU, 2010). Lue-
go pueden identificarse caracteristicas particulares en los
enfoques de las auditorias sociales aplicados a programas
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sociales universales, criterios y cuestiones de auditoria, en
atencion a la materialidad y significatividad de los elemen-
tos involucrados en la temaética tratada.

Las técnicas comunmente utilizadas para evaluar la
materialidad y significatividad de las cuestiones de audi-
torfa son el andlisis de riesgo y la matriz FODA® (TCU,
2003). Sin embargo, cabe hacer la aclaracién de que la
Contraloria General de la Republica de Chile (OLACEFS,
2012) indica que una herramienta a utilizar es la del Mode-
lo de Madurez; este indica en qué instancia de evolucién
se encuentra el programa y si los hallazgos en cuanto a
las dimensiones del desempefio ameritan observaciones y
recomendaciones.

Es opinién de quien escribe que, si bien debe reali-
zarse una investigacion exhaustiva del programa universal,
y esto incluye considerar el ciclo de vida del proyecto o
programa, la funcién de una auditoria de gestién es rea-
lizar un estudio externo, que concluya en término de las
dimensiones del desempefio que correspondan en cuan-
to al mandato institucional. Esto indica que el programa
esta en ejecucion y prestando los bienes y/o servicios que
son su objetivo. Por tanto, si bien debe tenerse en cuenta
la madurez del proyecto, no se cree necesario aplicar un
modelo de madurez para determinar taxativamente una
instancia de evolucién o madurez del programa.

Andlisis FODA (fortalezas, oportunidades, debilidades
y amenazas): como se mencionara mads arriba, es de vital
importancia para la realizacién de la auditoria contar con
un diagnéstico situacional que describa el programa y su
entorno. ;Por qué se insiste con esta situaciéon? Por supues-
to, la razén de ello siempre tiene la misma génesis, la

53  Fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas. Matriz dos por dos que
expone las caracteristicas del ambiente externo e interno en el &mbito del diag-
néstico institucional.
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auditorfa social aplicada a programas sociales universales.
Lo que motiva este libro lleva a la necesidad de desarro-
llar una investigacién analitica. Para ponerlo en términos
sencillos y llanos, el programa no esté solo en el mundo.
Esto que parece una obviedad, y puede aplicarse a cual-
quier programa, toma una relevancia particular en progra-
mas sociales universales, ya que se hace foco en los efectos
(impactos) de este programa hacia toda la sociedad.*

El diagnéstico situacional puede realizarse a través de
diferentes metodologias. Una de las herramientas mas uti-
lizadas es la matriz FODA (TCU, 2003: 8). Esta herramienta
permite realizar un diagnéstico institucional, listando las
principales debilidades, oportunidades, fortalezas y ame-
nazas de un programa. Esto contribuye con la identifica-
cién de las cuestiones de auditoria.

En la realizacién de un diagnéstico de un programa
social universal, es posible encontrar alguna de estas debi-
lidades, oportunidades, fortalezas y amenazas. Asi, podria
identificarse como debilidad un sistema de empadrona-
miento de beneficiarios obsoleto que impacte en la eficaz
prestacion de bienes y servicios a proveer por el progra-
ma. Esto es de vital importancia, ya que el volumen de
beneficiarios que se manejan en este tipo de programas
es sumamente grande. La identificacién de esta situacién
como debilidad podria motivar una auditoria de sistemas,
siendo un objeto en si mismo una situacién que es dato
para las auditorias sociales.

Otra de las debilidades puede consistir en contar con
informacién insuficiente para medir la gestion del progra-
ma y sus impactos en la gestién publica, hecho que tam-
bién puede derivar en una auditoria de sistemas.

54 Se entiende que los programas universales tienen mayor trascendencia en las
sociedades que intervienen, pudiendo plantear, en el mejor de los casos, trans-
formaciones sociales (cultura, educacidn, salud, etc.).
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Un ejemplo de fortaleza radica en el establecimiento
de un sistema eficiente en la distribucién de bienes y ser-
vicios provistos por el programa. Tal es el caso de la ban-
carizacion de las prestaciones dinerarias en los programas
de transferencias dinerarias condicionadas. Los programas
desarrollados en América Latina (Programa Jefes y Jefas
de Hogar Desocupados, la Asignacién Universal por Hijo,
el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, etc.)
utilizan agentes financieros como intermediarios. En ese
caso, la buena gestién de estos representa una fortaleza.

En la identificaciéon de oportunidades, puede surgir
la observancia de nuevas directrices de Naciones Unidas
referidas a pronunciarse en apoyo a una profundizacion de
programas sociales universales, avocandose, por ejemplo,
a recomendar lineas de trabajo especificas para lograr el
Objetivo de Desarrollo del Milenio N° 1 (OMD N°1) sobre la
erradicacion de la pobreza extrema, instando a mayor par-
ticipacion y cooperacién de los paises de mayores ingresos
per cépita hacia los paises de menores ingresos per capita.
Por otra parte, pueden identificarse como oportunidades
del programa social universal, una clara decisién politica
de llevar adelante el programa, hecho que impacta en la
sustentabilidad de este a través del tiempo. Ello permite
medir los impactos directos, es decir, como se cumple con
la condicionalidad, pero aun més importante, posibilita la
medicién del impacto indirecto hacia la sociedad.*

Como ejemplo de amenazas que pueden ser identi-
ficadas en el diagndéstico institucional del programa social
universal, se presenta la formaciéon de estructuras de
corrupcion externas al disefio del programa que actian
sobre los beneficiarios aprovechdndose de ellos. Tal es el

55 Puede citarse el excelente trabajo que realiza el Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica Social (CONEVAL) en la evaluacidon de impactos de los programas
sociales en México.
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caso de punteros politicos que se abusan del desconoci-
miento o ignorancia de los beneficiarios en relacién con
los circuitos y formas de pago de las prestaciones dinera-
rias (de ser esta la prestacién que determina como produc-
to el programa). Suponiendo que la prestacién se realiza a
través de medios electrénicos, es decir, cajeros automati-
cos, dichos punteros pueden retenerle la tarjeta de cobro,
cobrar por los beneficiarios y quedarse con una parte o el
total de esa prestacion.

Otra amenaza posible puede centrarse en una pobla-
cién objetivo dinamica y cambiante; esto requiere de un
sistema de padrones y registros a la altura de las circuns-
tancias para que no se generen reclamos ni conflictos en
la prestaciéon de bienes y servicios. En el caso de tener
descentralizada territorialmente la prestacién de bienes y
servicios del programa, procesos de migraciones internas
y cambios demograficos impactan sobre esta prestacién.
El PJJHD se instrumentd con descentralizacion operativa,
en cuanto a la ejecucidn, a través de la participaciéon de
todas las provincias, municipios y Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. “Asi, el Programa se planificé con un criterio
de centralizacién normativa y descentralizacién tanto en la
ejecucién como en el control” (Poet, 2006: 44).

Andlisis de riesgo: una vez realizado el andlisis FODA,
es posible extraer de este las debilidades (internas) y ame-
nazas (externas) (TCU, 2003) para realizar un andlisis de
riesgo en donde se van a identificar y jerarquizar las cues-
tiones de auditoria en relacién con su impacto y probabi-
lidad de ocurrencia.

Las auditorias sociales aplicadas a programas sociales
universales pueden utilizar esta herramienta para direc-
cionar la auditoria hacia 4dreas sensibles (cuestiones de
auditoria). Una forma habitual de presentar este analisis
es con una matriz de doble entrada, que identifica pro-
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babilidad de ocurrencia del suceso y el impacto, es decir,
su materialidad y significatividad. Para el caso de progra-
mas sociales universales, puede esperarse que la signifi-
catividad juegue un papel central en el impacto, es decir,
la gravedad del dafio de materializarse el riesgo. Lo ante-
rior radica en las caracteristicas propias de los programas
sociales y, principalmente, los desarrollados con la 16gi-
ca universalista. En este sentido, pueden identificarse ele-
mentos propios de la significatividad en el ambito de los
programas sociales. Tal es el caso de la relevancia del cum-
plimiento de metas y objetivos. Aqui es central el cumpli-
miento de la provisién o prestacién de bienes y servicios
que una gran parte de la sociedad espera. Es decir, el riesgo
estd principalmente en la significatividad de la materiali-
zacion del riesgo.

En este tipo de programas, si se le dice a un individuo
que es beneficiario y que debe cobrar una prestacién dine-
raria o recibir alimentos, es central que eso pase. Un indi-
viduo al que se le promete algo y no se le cumple no tiene
mayor materialidad, pero si es significativo en relacién con
lo que la sociedad espera de la intervencién del Estado.

Otro elemento de riesgo es el interés politico y/o para
la opinion publica, y/o para los medios. Teniendo en cuen-
ta la corriente que se desarrolla fuertemente en estas lati-
tudes (ejemplo de ello son la cantidad y diversidad de pro-
gramas que estan en ejecucion en la region), atinente a la
légica universalista, el interés politico parece interactuar
fuertemente con la opinién publica; en ese caso el perfil
de los gobiernos latinoamericanos muestra una postura de
estar muy atento a los reclamos de la gente. La deman-
da social, y principalmente la organizada, genera un gran
efecto en la opinidn publica y los medios, y ello constru-
ye agenda politica. Que se den de baja beneficiarios en la
ndémina de un programa social por error en la confeccién
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de padrones o reempadronamiento puede no tener mate-
rialidad relevante (puede no implicar gran modificacién en
el presupuesto), pero si puede llamar la atencién de la opi-
nién publica o del periodismo. Por otro lado, la estructu-
racién de un beneficio de proteccion social (subsidio, pen-
sién no contributiva) a soldados excombatientes, si bien
puede no suponer una materialidad importante, si implica
una significatividad atendida por la opinién publica.

Matriz de marco ldgico: la matriz de marco légico
(MML) es “una herramienta para facilitar el proceso de
conceptualizacién, disefo, ejecucién y evaluacion de pro-
yectos” (Ortegén, Pacheco y Prieto, 2005: 13). Ofrece una
forma clara y estructurada de presentar un programa. No
solo es una herramienta util para los gestores de la politica,
sino, que también lo es para los auditores.

Esta herramienta permite evaluar la consistencia de la
politica, es decir, si los recursos involucrados y las accio-
nes llevadas adelante son consistentes con los objetivos
planteados. Puede complementarse, ademads, con las otras
herramientas anteriormente expuestas. Uno de los hilos
conductores que se pueden resaltar es la identificacion de
“debilidades” en la matriz FODA, que podré ser tomada
por la matriz de riesgo, como tal, en cuanto a su impacto y
probabilidad de ocurrencia, y luego por la MML como con-
dicionante de su proceso de validacién. En el uso de esta
matriz, se utilizan supuestos que son condicién necesariay
suficiente para poder lograr cada etapa de la matriz, enten-
diéndola en una légica vertical, es decir, cada validacién
de supuestos permite acceder a una etapa siguiente en el
proceso productivo. Estos supuestos representan un ries-
go con una probabilidad de ocurrencia razonable. Ejem-
plo de esto puede ser, en un programa de transferencia
condicionada, la identificacién de falta de controles sobre
la documentacién a presentar referente a la asistencia a
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clases de los hijos de los beneficiarios o beneficiarias. Lo
anterior, identificado en la matriz FODA, se toma en la
matriz de riesgo por su alta significatividad. Pero, ademads,
es una condicién necesaria para que se puedan realizar las
transferencias dinerarias. Esto significa que si no se verifica
la asistencia a clases, no puede cumplirse con el objetivo
del programa, el cual es atender a las condicionalidades
(salud, educacién, capacitacion laboral, etc.). Otro ejem-
plo, en la misma linea, es la falta de control de asistencia
de alumnos secundarios de escuelas publicas, en el mar-
co de un programa de entrega de computadoras portati-
les a alumnos y maestros de estos establecimientos. Esto,
ademads de ser una debilidad de la gestién del programa,
identificada en la matriz FODA, es un riesgo inherente a la
actividad y desarrollo del programa, con alta significativi-
dad. ;Qué pasaria si ya se ha entregado la computadora al
alumno y este deja de concurrir a clases? Esto impediria el
cumplimiento del propésito del programa, el cual es esta-
blecer nuevas formas de educacién y aprendizaje; sumado
a no contribuir al logro de la finalidad de colaborar y apor-
tar a la inclusidn socio-cultural de los alumnos de escuelas
publicas. El TCU observa en una de sus auditorias sobre
el programa Bolsa Familia que es central que la gestiéon
realice controles sobre el cumplimiento de las condiciona-
lidades; dicho cumplimiento opera sobre la eficacia de la
gestion del programa y colabora a evitar fraudes y actos de
corrupcion (TCU, 2005).

Indicadores en la MML: cada componente de la matriz
(fin, propésito, componentes y actividades) puede verse
como parte de un proceso productivo, para el cual se le
relaciona una dimension del desempenio. Es decir, para
cada uno de estos elementos de la MML, se pueden identi-
ficar indicadores que atiendan a cada una de las dimensio-
nes del desemperfio expuestas en el capitulo anterior.
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En palabras de Baker (2000):

Al planificar la evaluacién, se deben establecer los principales
indicadores de resultados y efectos, en lo posible como parte
de un enfoque de marco légico. Con esto se garantiza que aun
cuando no se capten inicialmente los efectos finales, se podran
evaluar los resultados del programa. Ademés, el evaluador debe
pensar en medir la entrega de la intervencién y tener en cuenta
los factores ex6genos que puedan tener algtin efecto en el resul-
tado de interés (p. 28).

Aqui Baker (2000) plantea la importancia de estable-
cer indicadores de efectividad o impacto directo o indi-
recto.

Esigualmente importante identificar el tipo y la dispo-
nibilidad de informacién con la que se cuenta (Baker, 2000)
para validar las actividades, los componentes, el propési-
to y el fin del programa. Los cuales se exponen como un
“resumen narrativo” pero que atienden a preguntas tales
como: ;a qué objetivo estratégico contribuye el programa?
;Qué se espera lograr con el programa? ;Qué bienes o ser-
vicios se requiere producir? ;Cémo se produciran los com-
ponentes? (Ortegon, 2005).

En esta idea de explicar mas que describir, a partir
de las herramientas de diagndstico, el equipo auditor debe
identificar las condiciones generales en cuanto a lo poli-
tico, econdmico y social para luego relacionarlas con la
actividad del organismo y del programa (todo ello pue-
de ser plasmado en una matriz FODA). Siguiendo con el
ejemplo del PJJHD, deben poder identificarse anteceden-
tes econdmico-sociales de la Argentina que enmarcan el
desarrollo del programa. Ello puede encontrarse en dife-
rentes informes sobre el tema, remarcando que
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[...] la devaluacién provocé un incremento de la canasta basica
de alimentos de una familia tipo de un 34% entre mayo de 2002
y diciembre de 2001, los salarios nominales al no incremen-
tarse llevaron a una caida significativa del salario real con el
inevitable empobrecimiento de amplias capas de la poblacién
(Modolo, 2004: 2).

Por otra parte, también se puede encontrar que, bajo
esta situacion,

se profundizé también la inequidad en la distribucién de los
ingresos: entre 1995 y el 2002 se agudizé 20,4 veces como pro-
medio nacional el 20% de la poblacién con mayores ingresos y el
20% de menores ingresos (Modolo, 2004: 2).

Este es el marco desde donde el auditor se apoya para
establecer una caracterizacién tanto del entorno como de
las entidades intervinientes, y plantear cuestiones de audi-
torfa. Debe tenerse en cuenta, ademas, que si las condicio-
nes de consenso internacional se encaminan a un tipo de
politica social de carédcter universal (Poet, 2012), es dable
que el establecimiento de un programa con estas caracte-
risticas cuente con apoyo de las fuerzas politicas del pais o
region donde se establece o desarrolla esa politica (puede
ser parte de las oportunidades en la matriz FODA); ello
también debe incorporarse en la construccién del marco
de andlisis de la auditoria social.

La construccién del marco del que se habla se refiere
a la idea de explicar més que describir, sustentandose en
un planteo de estructura cognitiva logica (Badra, 2007); el
conocimiento del todo (organismo y programa) debe reali-
zarse de lo general a lo particular (CGR, Perd, 2008) y desde
lo conocido a lo desconocido.

La experiencia de los auditores en la auditoria de
este tipo de programas, o en el conocimiento del drgano
ejecutor, o en el conocimiento de los sistemas de registro
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fisicos y/o financieros que se utilizan en la administra-
cién,’® representa piezas de un rompecabezas que se arma
poco a poco, con apoyo en las herramientas antes desarro-
lladas. También es importante el conocimiento del marco
regulatorio de la Administracién Publica en general para
luego analizar la consistencia de la normativa especifica
de ese programa.

Como se mencionara anteriormente, el conocimiento
del organismo ejecutor es central como medio para ana-
lizar su desempeiio, y cémo puede afectar al programa.
Ejemplo de ello puede ser una desordenada administra-
cién del organismo, que no solo afecta el desempeinio de
este, sino también el del programa que ejecuta. Aqui debe
hacerse una aclaraciéon: todo lo que representa la admi-
nistracion financiera de un organismo no tiene relevancia
en si mismo, atento al tipo de auditoria que se realiza (sf
lo es para las auditorias financieras). Como se mencionara
precedentemente, esta informacién funciona como medio
para explicar las posibles deficiencias que tenga el progra-
ma en ciertos aspectos.

En referencia a la segunda parte del enunciado del
lineamiento expuesto, al programa social universal se lo
debe mirar como un proceso productivo. La organizacién
de este en un sistema de secuencias légicas ayuda a esta-
blecer un orden en la recopilacién y sistematizacion de la
informacion. Permite, ademads, establecer relaciones entre
los estadios, para luego abordar esas relaciones en térmi-
nos de las dimensiones del desempefio. Todo esto permite
avanzar en la claridad de qué se esta haciendo y cémo
se estd haciendo. Ayuda a unificar criterios y a clarificar

56 Para el caso de la Reptiblica Argentina, la Ley de Administracién Financiera (Ley
Ne 24.156) lleva a la utilizaci6n de sistemas integrados hacia toda la administra-
cién publica. El conocimiento de este sistema desde un organismo permite al
auditor poder manejarlo desde cualquier otro.
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el rumbo de la auditoria en lo referente al trabajo de los
auditores del equipo y, ademds, permite establecer una
relacion de mayor claridad con el auditado, en cuanto a
los requerimientos de informacién y criterios de auditoria
a emplear para realizar el trabajo. Si hay claridad de con-
ceptos, estos se pueden transmitir en la misma forma. Lo
antedicho es relevante particularmente en los programas
sociales universales, ya que deben presentarse en forma
clara y esquematica no solo las relaciones de desempeiio
hacia el interior del programa (como se vio en el capitu-
lo anterior), sino que, ademas, debe ser posible analizar
la dimensién del impacto indirecto en la contribucién a
un objetivo superior. Siguiendo con el ejemplo del PJJHD,
si bien el propdsito de este programa eran las transferen-
cias dinerarias sujetas a condicionalidades, su finalidad era
contribuir al mejoramiento de una situacién de “deterioro
paulatino y permanente de los indicadores sociales: des-
empleo, precariedad laboral, caida notable de los ingresos
de los asalariados” (Modolo, 2004: 1).

Adicionalmente a lo antedicho, es importante ver al
organismo como un proceso productivo, pero ademds,
también es de interés analizar el accionar del organismo
como un flujo continuo de actividades que representan un
proceso. Del porqué de la importancia de esta idea, y del
sentido de analizar acciones encadenadas, es que ambos
procesos productivos deben ser analizados, no solo hacia
el interior de estos, sino también en sus interacciones. Esto
propicia un estudio més acabado de la temdtica a tratar,
permite lograr un conocimiento de las causas de los pro-
blemas y concluir en términos del desempefio con una
mirada mas integral de la situacién.

En el ejemplo del PJJHD, intervienen dos ministerios
(Desarrollo Social y Trabajo), y ejecutores locales (provin-
cias y municipios). Es necesario describir y caracterizar la
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incumbencia que tiene cada uno de estos agentes sobre el
programa y la relacién que se establece entre estos diferen-
tes niveles de Estado, con el objetivo de tener un conoci-
miento de la integralidad de lo que se auditarg, para sus-
tentar, de esta manera, una buena planificacion.

3. El equipo de auditoria debe realizar una revision
documental, analitica y técnica de los sistemas de infor-
macion con los que se construye la “linea de base” (SIEM-
PRO, 1999).

Todo programa social se disefia y ejecuta con procesos
de evaluacion desde la propia gestién. En general se utiliza
un sistema de indicadores para medir el desempeiio y
modificar los sesgos y desvios. Dicha matriz puede presen-
tarse compleja y con una gran cantidad de indicadores. En
general se establece una “linea de base” que representa
un estatus desde el cual se parte, para luego comparar la
evolucion del programa con este piso inicial.

Para programas focalizados, las “lineas de base” se
construyen con indicadores generados a partir de varia-
bles observables. Es decir, supéngase que se identifica un
problema pasible de intervencién del Estado, por ejem-
plo, “alto nimero de poblacién pobre, con alta desocupa-
ci6én en la regién XX A partir de ese problema, se deben
disenar tantos indicadores como se crea necesario para
caracterizar dicho problema social. Asi, se pueden cons-
truir indicadores simples, tales como: niimero de personas
desocupadas, nimero de personas con necesidades basi-
cas insatisfechas desempleadas, etc. Por otro lado, pueden
construirse indicadores complejos, tales como: nimero de
personas con necesidades bésicas insatisfechas desocupa-
das en relacién con total de desocupados, entre otros.
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Se podra observar que, en los programas focalizados,
la “linea de base” se construye con la formulacién de indi-
cadores que caracterizan el problema propiamente dicho;
es decir, la capacidad explicativa que se pretende termina
en el proceso productivo en si mismo.

En el ambito de los programas sociales universales, la
“linea de base” es mas abarcativa. En estos programas no
solo se toma en cuenta lo endégeno, sino lo exégeno. Es
decir, la “linea de base” debe funcionar como frontera de
contencién para evaluar no solo los impactos directos del
programa, sino los impactos indirectos.

La “linea de base” de un programa social universal
muestra un nutrido conjunto de indicadores que permitan
observar no solo la realidad a intervenir, sino que ademas
permitan caracterizar una realidad compleja que contiene
al problema identificado. Es esta realidad la que se aborda
con el enfoque de causas (orientado a problemas segin
INTOSAI), en esta idea de explicar mas que describir.

Una matriz de indicadores que pueden ser tenidos en
cuenta son: nivel de consumo, indigencia, pobreza, indi-
cadores epidemioldgicos y nutricionales, tasas de deser-
cién escolar, repitencia, matriculacién escolar, esperanza
de vida al nacer, discapacidad, IDH, indicadores de oferta
y demanda laboral, nivel educativo, indicadores demogré-
ficos, etc.

En lo referente a la evaluacién de gestion, puede ocu-
rrir que se defina una ndémina muy amplia y diversa de
indicadores, pero que en cada momento de la evaluacion
de la propia gestion solo se utilicen algunos de estos tantos,
lo cual sesga el anélisis. Lo anterior generalmente se realiza
para sobreestimar la performance del programa. Esto debe
ser advertido y observado por el equipo de auditoria.
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Por otro lado, tanto la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL) como el Consejo Nacional de Evaluacién de
la Politica Social (CONEVAL) de México hacen evaluacio-
nes de impacto directo e indirecto; en esta ultima presen-
tan relaciones de los efectos inmediatos (impacto directo
o primario) de la intervencién del programa con diversos
indicadores sociales, laborales y econémicos, con el pro-
posito de identificar los aportes que realiza el programa a
objetivos superiores (desarrollo de capacidades, equidad
y derechos).

Es importante identificar la realizaciéon de compara-
ciones con una “linea de base” nutrida, por parte del ges-
tor, con el objetivo de controlar que se identifiquen de for-
ma clara y transparente, los impactos directos e indirectos
hacia la sociedad.

4. El equipo de auditoria debe realizar un seguimiento
estricto sobre el cumplimiento de las pautas establecidas
para el diserio del instrumento estadistico a utilizar en la
identificacion de la poblacion objetivo, como asi también,
la periodicidad de la recoleccion de informacion.

Resulta de importancia que en la identificaciéon de
la poblacién objetivo se utilicen medios de determinacién
acordes con los consensos internacionales sobre la mate-
ria. Asi, una de las experiencias mas exitosas de Améri-
ca Latina, como lo es el Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades (PDHO) de México, realiza, para la iden-
tificaciéon de los potenciales beneficiarios, una seleccién
territorial o geografica que identifica zonas vulnerables
por acceso a servicios de salud y educacién, marginali-
dad y tamano de la ciudad (SEDESOL, 2006). Luego, rea-
liza la seleccion de las familias a partir de una encuesta
con indicadores multivariados. Esto es lo que se cono-
ce como comprobacién indirecta (Cecchini y Madariaga,
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2011). Ejemplo de estos indicadores es el Indice de Desa-
rrollo Humano (IDH), que contempla esperanza de vida,
educacion e ingresos.*”

También pueden utilizarse para la selecciéon de bene-
ficiarios métodos de comprobaciéon directa, como una
encuesta de ingresos familiares informada en las fichas de
ingreso por las propias familias. El problema de este méto-
do de comprobacioén, segtin lo entienden Cecchini y Mada-
riaga (2011), radica en que puede incentivar el clientelismo
y hace foco en la coyuntura y no en lo estructural. Algu-
nos programas incorporan una ultima etapa de seleccién
comunitaria, bajo el supuesto de que los agentes locales
cuentan con mas informacidn respecto de las necesidades
y carencias de los hogares de una comunidad; este también
es el caso del PDHO.

Por otro lado es préctica de los principales programas
sociales universales desarrollados en la region atender a la
oferta, es decir, se atiende a las condiciones o caracteris-
ticas econdmicas, sociales, de infraestructura y demogra-
ficas de la comunidad que pudieran afectar los resultados
de los indicadores de interés. Por tal motivo es importan-
te que se desarrollen encuestas y entrevistas a las autori-
dades, lideres o funcionarios publicos. El objetivo central
es elaborar cuestionarios que permitan obtener informa-
cién sobre la infraestructura local, la disponibilidad de
servicios, las principales actividades econdmicas, etc. Asi,
la Secretaria de Desarrollo Social de México (SEDESOL,

57 Recuérdese que este indice nace como respuesta a la critica por utilizar el PBI
per cépita como medio de medir el bienestar de los pueblos. El Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) formula este indice en el marco de
las concepciones cada vez mas instaladas sobre desarrollo. A su vez este guaris-
mo es referente ante el desarrollo de politicas sociales universales en el marco de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (OMD).
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2006), en el documento de trabajo que expone la meto-
dologia de la identificacién de potenciales beneficiarios,
expresa:

Parte del interés del Programa, ademads de evaluar el impacto
de oportunidades en indicadores de demanda de los servicios
educativos como: asistencia escolar, tasas de abandono, repro-
bacién, reinsercién escolar, etcétera, fue evaluar las condiciones
prevalecientes de oferta educativa en los niveles basico y medio
superior en México (p. 16).

Si bien siempre se piensa a los programas sociales
universales como estimuladores de la demanda, también
debe pensarse en la capacidad de absorber esa deman-
da, atento a la gran cantidad de beneficiarios a los que
se pretende alcanzar.’® Por tal motivo, también debe pen-
sarse en la oferta.

Para el caso del PDHO, las instituciones estatales son
las encargadas de fortalecer la infraestructura disponible
en cada region (Levy y Rodriguez, 2005, citado en Cecchini
y Madariaga, 2011). En el caso de Brasil, como modo de
transferencia directa a la oferta, el gobierno federal ofrece
subsidios a los municipios, para poder solventar los mayo-
res costos administrativos motivados por la implementa-
cién del Bolsa Familia (Mesquita, 2009, citado en Cecchini
y Madariaga, 2011).

Las transferencias mas comunes a la oferta coinciden
con los objetivos de desarrollo de capacidades, equidad
y derechos de los programas; estos son ampliar los ser-
vicios de educacién y salud. El foco en estos casos debe

58 En el afno 2012, seglin informacién de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), el programa Asignacién Universal por Hijo (AUH)
tuvo una cobertura efectiva de 3.540.717 personas; el programa Bolsa Familia
tuvo una cobertura efectiva de 56.458.390 personas, y el Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades (PDHO) tuvo una cobertura efectiva de 31.200.000 per-
sonas, por citar ejemplos.
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realizarse sobre la adecuacidn de los servicios sociales a
las exigencias de los programas universales en términos de
contraprestaciones. Esto es, si una condicién del programa
es cumplir con el calendario vacunatorio, se debe asegu-
rar la existencia de centros de salud, efectores, centros de
vacunacion, etc., que puedan atender la demanda genera-
da por la condicion del programa social universal.

Por otra parte, no solo es importante el desarrollo de
una metodologia que se acompase con el concierto lati-
noamericano, sino que la recolecciéon de datos se realice
con una periodicidad que permita mantener actualizada la
base de datos y proveer a los gestores de informacién opor-
tuna para la toma de decisiones. En argentina se utiliza la
Encuesta Permanente de Hogares como medio de segui-
miento de indicadores econémico-sociales, cuya periodi-
cidad es semestral. Esta puede ser una herramienta incor-
porada en la evaluacion de indicadores multivariados. Para
el caso de México, la Encuesta de Caracteristicas Socioeco-
ndémicas de los Hogares (ENCASEH) es el principal instru-
mento de recoleccién de informacién del PDHO que sirve
para la identificacion de familias beneficiarias.

5. El equipo de auditoria debe revisar la metodologia
empleada por el gestor para la realizacion de la evaluacion
de impacto, verificando que se utilicen métodos de seleccion
idoneos y que sean consistentes con el propdsito del pro-
grama.

Siendo que los programas de transferencias condicio-
nadas (entendidos en este trabajo como los formalizadores
de politicas sociales universales) buscan como finalidad
potenciar las capacidades de los hogares que viven en con-
diciones de pobreza para que puedan alcanzar una mejor
calidad de vida por sus propios medios, esfuerzo e ini-
ciativa, las evaluaciones de impacto buscan identificar los
efectos de la intervencién del programa.
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En los programas de transferencias condicionadas,
resulta de importancia realizar estudios de impacto, por-
que estos se relacionan con los efectos indirectos (o secun-
darios), ademads de los directos (o primarios) de los pro-
gramas hacia la sociedad. Ahora bien, la generalidad de los
programas de transferencias condicionadas en la region
utiliza métodos de focalizacién indirectos (véase el Anexo),
como pueden ser el Indice de Desarrollo Humano, indica-
dores de pobreza, etc.

La forma de identificar a la poblacién objetivo con-
diciona también la forma de evaluar, si la condicion se ha
modificado a partir de la implementacién del programa.
Por tanto, la forma de evaluar, controlar o auditar se rela-
cionaré fuertemente con estudios de impacto.

Segun Cecchini y Madariaga (2011):

Las evaluaciones de impacto tienen la finalidad de detectar la
necesidad de realizar cambios y mejoras a los [programas de
transferencias condicionadas] PTC y proveer informacién obje-
tiva y transparente a los ciudadanos, lo que puede asegurar la
continuidad de programas exitosos pese a las transiciones poli-
ticas. Gracias a las evaluaciones de impacto, los funcionarios
de los programas pueden conocer los efectos previstos de los
PTC (asi como los imprevistos) e informarse sobre las fallas en
la ejecucion que obstaculizan el logro de los objetivos propues-
tos (p. 117).

De igual manera, cuando se estudia la dimensién del
impacto en auditoria se trata de arribar a una caracteriza-
cién de una situaciéon que permita determinar el impacto
(directo e indirecto) de la politica implementada, es decir,
identificar cémo y en qué medida se ha transformado la
vida de la gente beneficiaria del programa, como asi tam-
bién, la sociedad toda. Es decir, cémo ha mejorado el nivel
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de consumo, el indice de indigencia y pobreza, indicadores
epidemioldgicos, tasas de escolarizacion por niveles, repi-
tencia, matriculacion, desercion, discapacidad, etc.

Los modelos mas utilizados para identificar impactos
son los modeles experimentales y cuasi experimentales
(Baker, 2000). Esta afirmacion, a entender de quien escri-
be, es absolutamente contraria a los principios sobre los
cuales se fundamenta la construccién de politicas univer-
sales, como los programas de transferencias condiciona-
das. Es decir, esto es contrario a la formulacién de una
politica basada en la equidad y los derechos universales,
con la finalidad de construir y desarrollar capacidades fisi-
cas, intelectuales, culturales y emocionales. No obstante, si
se piensa a los grupos de comparacién como potenciales
beneficiarios que, en una etapa siguiente, se incorporaran
al programa, se aproximan estas herramientas estadisticas
a la posicién esgrimida por este trabajo. Sin perjuicio de lo
antedicho, siguiendo a Judy Baker (2000):

La evidencia de las evaluaciones de “practica éptima” revisadas
[...] pone de relieve que las metodologias elegidas para la evalua-
cién del impacto no son mutuamente excluyentes. Desde luego,
en las evaluaciones mds robustas con frecuencia se combinan
métodos para asegurar su solidez y prever las contingencias en
su implementacién. Desde una perspectiva metodolégica, una
combinacién muy recomendada es unir un enfoque “con y sin”
con un enfoque “antes y después” que use datos basicos y de
seguimiento (Subbarao y otros, 1999). Contar con datos basicos
permitird que los evaluadores verifiquen la integridad de los gru-
pos de tratamiento y de comparacién, evalten la focalizacién y
preparen una evaluacién sélida de los efectos (p. 14).

Evaluar con el enfoque “con y sin” requiere de
un grupo de control con iguales o similares caracteristi-
cas, pudiendo utilizar el método de aleatorizacion (igua-
les caracteristicas) o pareamiento (igualacién de varia-
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bles observables), es decir, disefios experimentales o cuasi
experimentales, para poder realizar comparaciones direc-
tas, atendiendo al principio de intercambiabilidad (SEDE-
SOL, 2005).

Evaluar con el enfoque “antes y después” requiere
tomar un punto de partida inicial o “linea de base” y rea-
lizar mediciones de las variables observables con cierta
periodicidad, definida previamente en la formulacién del
programa. Para el caso de PDHO, en su propuesta metodo-
l6gica rural (SEDESOL, 2006), se propone obtener estima-
dores de doble diferencia, “que permiten controlar por las
diferencias basales en el indicador de interés, comunes en
ambos grupos de comparacidn, y aislar el efecto neto del
programa de otros factores cambiantes en el tiempo que
pudieran afectar dicho indicador”.

El enfoque de “antes y después” puede resultar de
mucha utilidad, en la medida que no solo se intente cono-
cer el efecto directo o impacto directo (o primario) ema-
nado de la intervencion del programa. Ademas pueden
relacionarse variables que tengan que ver con la sociedad
en su conjunto y que registren cambios en el mediano
y largo plazo. En este sentido se encuentra la razén del
porqué la “linea de base” tan amplia, y es que esta mues-
tra no solo la situacién del grupo de interés, sino ademas
c6mo se encuentra la sociedad. Asi, la “linea de base” pue-
de construirse con indicadores tales como nivel de con-
sumo, indigencia, pobreza, indicadores epidemioldgicos y
nutricionales, tasas de desercidn escolar, repitencia, matri-
culacién escolar, esperanza de vida al nacer, discapaci-
dad, IDH, indicadores de oferta y demanda laboral, nivel
educativo, indicadores demograficos, etc. Ello es indepen-
diente del propdsito del programa, ya que con indicadores
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generales, se busca conocer los efectos indirectos, es decir,
los impactos indirectos o secundarios, en un enfoque de
“antes y después”.

6. El equipo de auditoria debe incorporar al estudio
de auditoria las acciones realizadas por la gente en cuanto
a control ciudadano.

Segun Cecchini y Madariaga (2011):

El control que los ciudadanos pueden ejercer va desde la expre-
sién de sus inquietudes y demandas con respecto a la imple-
mentacion de los programas, hasta la incidencia en cuestiones
de disefo, evaluacién o vigilancia de su gestién. Desde un enfo-
que de derechos, la participacion se vuelve uno de los principios
bésicos y exigibles para la ciudadania, y su consideracién debe
preverse y promoverse en los programas que se disefien desde
esta Gptica (p. 167).

En programas sociales formulados en los tltimos diez
afios, se observa una creciente participaciéon del control
social, desarrollado desde la propia gestion. Tal es el caso
del control de gestién realizado por organizaciones no
gubernamentales (ONG),” o el estimulo a la participacién
de los propios beneficiarios a través del control de los
coordinadores del programa.® De parte de las contralorias
o auditorias de la regién, también se han implementado
acciones tendientes a incorporar la participacién ciudada-

59 Ejemplo de ello puede ser el control en la ejecucién presupuestaria que realizara
el Centro de Estudios Politicos Estratégicos Americanos (CEPEA) al programa
Jefes y Jefas de Hogar Desocupados bajo un convenio con el Ministerio de Eco-
nomia y Produccién, “Evaluacién de la calidad y la eficiencia del gasto en la eje-
cucidén presupuestaria’; 2002 y 2003.

60 Ejemplo de ello puede ser el manual Aprendamos juntas a vivir mejor en su parte
de contraloria social, del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades de
Meéxico.
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na en el control o rendicién de cuentas.® Este hecho es de
sustantiva importancia en el camino hacia una mejora en
la prestacion de bienes y servicios por parte del Estado a la
comunidad. Teniendo presente la incorporaciéon de instan-
cias de rendicion de cuentas y participacién ciudadana, es
posible distinguir entre mecanismos de incidencia indirec-
tos (por medio de sistemas de quejas y denuncias) y direc-
tos (a través de la participaciéon de los usuarios en comi-
siones, comités u érganos colegiados), pudiendo ser estas
instancias de naturaleza colectiva o individual, de escala
local o nacional, y presentdndose de modo consultivo o
vinculante (participacién activa en la gestién)® (Cecchini
y Madariaga, 2011).

No obstante lo antedicho, no es accion de los audi-
tores, en las auditorias sociales, realizar dicho control, por
la génesis misma de la concepcién de control. Es decir, el
equipo de auditoria debe planificar la auditoria tomando
en cuenta la incorporacién de algiin mecanismo que con-
tenga las acciones de fiscalizacion y control de la comu-
nidad (denuncias de beneficiarios, informes de estudios
del programa realizados por ONG, etc.); sin embargo, no
es tarea de este equipo realizar ese tipo de control, si de
tenerlo en cuenta como prueba de auditoria para formular
sus hallazgos y posteriores observaciones y recomendacio-
nes, si fuese necesario.

Es importante tener claro que la contraloria social
es de suma importancia como elemento de control, ya
que lo realiza de abajo hacia arriba, pero ademads debe

61 Se hace esta distincién ya que las ISSAI plantean cierta diferencia entre la mera
rendicién de cuentas, presente principalmente en las auditorias financieras, y el
control para generar aportes para la mejora de la implementacién de las politi-
cas publicas.

62 Ejemplos de mecanismos indirectos de denuncias se presentan en el Sistema de
Atencién Ciudadana (SAC) del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
(México).



158 EL CONTROL PUBLICO DE PROGRAMAS SOCIALES

considerarse que no es tarea del equipo de auditoria lle-
varla a cabo, sino atender a ella tomandola como una evi-
dencia con una ponderacion particular que debe tener una
presencia fuerte en el informe. Esto quiere decir que la opi-
nidn de la gente es sumamente valida a la hora de concluir
un trabajo de auditoria, y todavia més relevante cuando se
trata de la auditoria social aplicada a programas sociales
universales. La razdén de ello se encuentra en el planteo que
realizan Andrenacci y Repetto (2006a: 87) sobre la necesi-
dad de concebir un nuevo concepto de ciudadania, en el
marco del universalismo.

7. Los auditores deben utilizar formatos estructurados
para identificar y caracterizar cuestiones de auditoria,
caminos a seguir y criterios tomados por el auditor.

La actividad mas relevante, en la etapa de planifica-
cién, consiste en identificar “cuestiones de auditoria’; ya
que estas conducen al equipo de auditoria a fiscalizar lo
mas sensible y conflictivo del objeto de auditoria. A partir
de alli, puede estructurarse, apoyado en un formato matri-
cial, el conjunto de informacidn relativa a estas “cuestio-
nes de auditoria” Es decir, pueden estructurarse formatos
matriciales que permitan ver en forma sintética el trabajo
que se pretende realizar, las dreas que se van a estudiar, la
informacién que se va a analizar y los ratios o indicadores
que se utilizardn para verificar y validar el trabajo de la
gestion del programa social.

En la planificacién o programa de trabajo detallado, se
encuentran el o los objetivos de la auditoria, las cuestiones
de auditoria y fundamentos de la eleccion del auditor, el
alcance de la auditoria, los criterios empleados por el equi-
po de auditores y los procedimientos a utilizar para llevar
adelante el trabajo de auditoria.
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Matriz de planeamiento: una de las herramientas que
permite planificar en forma estructurada y sistematizada el
trabajo de auditoria es la matriz de planeamiento. Se trata
de un cuadro con el resumen de las informaciones rele-
vantes del planeamiento de una auditoria, auxilia la elabo-
racién conceptual del trabajo y la orientacién del equipo
en la fase de ejecucion; ademas se presenta como un ins-
trumento flexible que puede ser actualizado o modificado
por el equipo de auditoria en el avance del trabajo de los
auditores (TCU, 2010).

Como se mencionara en el capitulo anterior, la matriz
es un instrumento central en la elaboracién de la audi-
torfa, en tanto que ordena el trabajo a desarrollar; no es
una metodologia en si misma, sino que representa la ulti-
ma instancia de la planificacién y prepara al equipo de
auditoria para ejecutar el trabajo de auditoria. Es por ello
que, luego de hacer uso de las herramientas de diagndstico
referenciadas precedentemente, se estd en condiciones de
construir una matriz de planeamiento, a partir de identifi-
car las cuestiones de auditoria sobre las cuales se centrara
la fiscalizacion. Dependiendo de los lineamientos norma-
tivos de cada EFS, los elementos podran tener nombres
distintos, pero la légica de lo que se pretende exponer es la
misma para cualquier auditoria de este tipo.

De este modo, la informacién que debe contener es la
identificacién de cuestiones de auditoria. En esta exposi-
ci6n clara, resumida y sistemadtica de los temas a tratar por
la auditoria, también se debe incluir la informacion con la
que se cuenta para investigar, analizar o auditar el tema, y
las formas de validacidn que el auditor crea convenientes.

Es recomendable ademas que el equipo de auditores
utilice un formato estructurado (por ejemplo, una matriz)
con el fin de relacionar las cuestiones de auditoria con
indicadores que les serviran para medir el desempeno del
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programa. Esto es solo una sugerencia que aporta a la cla-
ridad expositiva en el trabajo del equipo. Debe recordarse
que el trabajo de una auditoria social, tal como se presen-
tara al inicio de este capitulo, debe ser realizado por un
equipo de profesionales interdisciplinario (profesionales
de diferentes disciplinas formados con diferentes estruc-
turas de pensamiento). En ese sentido, la claridad en la
exposicién de la informacién ayuda a ordenar el trabajo
y mejorar la comunicacién hacia el interior del equipo de
auditoria.

En la matriz de planeamiento se presentan estas cues-
tiones de auditoria, con una exposicién sintética de la
informacién requerida, las fuentes de donde se extraera
dicha informacion, las técnicas o métodos empleados para
realizar la auditoria social de programas sociales univer-
sales asi como la estrategia y abordaje de dicha informa-
cién, las limitaciones que versan sobre la informacién a
analizar ademds de lo que va a permitir decir el andlisis
de esta informacion.

Como ejemplo, puede identificarse un programa de
Desarrollo del Deporte de Alto Rendimiento, ejecutado por
la Secretaria de Deportes de la Nacién, cuyo objetivo es el
desarrollo del alto rendimiento. Se realiza sobre este una
auditoria de gestion,® con el objetivo de “evaluar en térmi-
nos de eficiencia, eficacia y economia, el cumplimiento de
los objetivos del programa”.

Aqui vale realizar algunas aclaraciones. El programa
elegido en el ejemplo se audita con un enfoque de efectos
(directos), asimilable a resultados segin INTOSAL® y no

63  Se habla de auditoria de gestién y no de auditoria social ya que a este programa
se lo audita con un enfoque de efectos (directos), asimilable a enfoque de resul-
tados para INTOSAL El elemento diferenciador de la auditoria social es conocer
los impactos indirectos de la intervencién del programa hacia la sociedad.

64 Cabe aclarar que se puede realizar una auditoria social a este programa, pero
ello carece de sentido si se busca medir la cantidad de medallas.
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con una interrelacion de este con el enfoque de causas
(problemas, segin INTOSAI), como si se audita un pro-
grama social universal (aplicando auditoria social, por
supuesto). Es decir, se parte desde un lugar completamen-
te diferente, un enfoque diferente.

Por otra parte, las cuestiones de auditoria que se iden-
tifican en este programa pueden ser: planificacién, gestiéon
fisica y presupuestaria, servicios y/o beneficios brindados
a los deportistas, y el desarrollo del deporte federado y de
alto rendimiento, entre otras cuestiones. Esta ultima cues-
tién resulta paradigmatica para marcar la diferencia con
un programa social universal. El deporte federado y de alto
rendimiento es focalizado, y su evaluacion remite a resul-
tados concretos, tales como cantidad de medallas en un
juego panamericano u olimpico.

Programas sociales universales referidos al deporte
pueden ser: Juegos Nacionales Evita, Nuestro Club y
Argentina, Nuestra Cancha. Para el primero, su propésito
es “fomentar la integracion, la formacidén y participacién
deportiva con igualdad de oportunidades” Ademas, su
finalidad es “propiciar el acceso a la actividad fisica y la
recreacién como aspectos fundamentales para el desarro-
llo de nifos, jovenes y adultos de todo el pais” (Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacidn, 2013).

Como este programa ofrece a los participantes dife-
rentes herramientas de formacion, tales como: talleres de
musica, teatro, danza, literatura y fotografia, una cuestién
de auditoria caracteristica de los programas sociales uni-
versales puede ser “contribucion a los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio’, en donde se puede medir la contribu-
cién al desarrollo de capacidad, equidad y derechos de
estas actividades. Es decir, se identifican otras cuestiones
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de auditoria ademas de las que atienden al impacto directo
del programa (enfoque de efectos -directos-, asimilable a
enfoque de resultados para INTOSAI).%

Debe tenerse en cuenta que, para conformar la estra-
tegia de trabajo, se emplean técnicas de analisis de datos.
Siguiendo al TCU (2010: 55):

[...] entre los métodos més empleados en la auditoria de rendi-
miento [gestion, para este trabajo] estan la investigacién docu-
mental, estudio de caso e investigacidn (survey). La investigacién
experimental, cuasi experimental y no experimental, utilizadas
en evaluacién de programas, también hacen parte de las opcio-
nes de estrategia metodoldgica.

Las dltimas opciones son posibles de ser barajadas en
tanto se cuente con recursos necesarios para destinarlos
a tamano trabajo. En este sentido, se entiende que aqui
se requiere de gran cantidad de recursos, pero ademas se
encuentran mas relacionados con la evaluacién dentro de
la propia gestion; si desde auditoria externa se requiere
verificar estos procedimientos.

A modo de ejemplo, se presenta una matriz de pla-
neamiento de un programa social de transferencias con-
dicionadas que presta transferencias monetarias, bienes y
servicios.

65 Recuérdese que aqui la postura es una interrelacion de enfoques.
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Matriz de planeamiento para la auditoria de un programa de transferencias condicionadas

realizada por la
entidad
bancaria

Cuestién de Informaciéon Fuentes de Estrategia Método de | Métodos de | Limitaciones | Qué vaa
. . N . - /o . " permiti
de datos datos
Presupuesto Ley de Ley de Analisis Uso de Anélisis de | Calidad de la | Obtener
; y | P datos contenido, informacion informacion
norma que Decision i tri; i escrita para
establece los administrativa | de la soportar el
créditos 0 norma informacion andlisis
presupuestarios | similar. suministrada realizado
desagregados. | Informacion por el
Programacion | obtenida del responsable de
de la ejecucion | Sistema de la
ia | Administracié
Fi del
presupuestaria | Informes de la | programa, la
de gastos y oficina norma que lo
recursos responsable de | rige (Ley de
asignada al la Presupuesto,
programa administracion | decision
financiera del | administrativa,
programa etc.), y las
salidas del
sistema de
administracion
financiera
Transferencias | Nomina de Bancos Analisis Uso de Estadistica Calidad y Pertinencia y
monetarias bancos actuantes como | documental informacion | descriptiva, | existenciade | transparencia
actuantes como | agentes existente analisis de informacion | del sistema
agentes financieros. contenido, sistematizada. | de
financicros. Organo gestor tri ion | Posibilidad
Noémina de del programa. de interactuar | dinerarias
cuentas Sector con el agente
bancarias encargado de financiero
asignadas a la gestion de
beneficiarios. | las cuentas
Noémina de bancarias, p.
beneficiarios ej.
dispuestos al Direccién de
pago. Cuentas
Liquidacion de | Bancarias del
beneficios Ministerio de
realizada por el | Economia
o6rgano gestor.
Liquidacion de
beneficios
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Cuestién de | Informaciéon | Fuentes de Estrategia Método de | Métodos de | Limitaciones | Qué vaa
auditoria T i infe i6 ogi ion | andlisis de permitir
de datos datos decir el
andlisis
Criterios de | Mectodologia CEPAL, Anlisis Uso de Estadistica Calidad, Sila
focalizacion | utilizadaenlos | Sedesol, etc. documental, | datos descriptiva, | disponibilidad | metodologia
programas mas | (yrgano estudio de cxistente, | analisis de y existencia | empleada
relevantes de la | epcaroado del caso. entrevista | contenido, de cumple con
region. estudio Muestreo triangulacion, | informacién | la logica de
Metodologia de 0 L po " ¢ b
focalizacion estadistico. esmdls_tm): anal!slsv sistematizada | formulacion
utilizada. Organos Investigacion cualitativo del programa
Informe de las | gestores a nivel
cntidades local.
intervinientes Actores con
enla representatividad
focalizacion. social
Bascs de datos
utilizadas para
la seleccion de
beneficiarios.
Encuesta
realizada a
autoridades
comunitarias y
zonales para la
seleccion de
beneficiarios.
Fichas
completadas
por los
aspirantes.
Transferen- | Nomina de Bancos Analisis Uso de Estadistica Calidad y Pertinencia y
cias bancos actuantes como | documental informacién | descriptiva, existencia de | transparencia
monetarias | actuantes como | goentes existente anilisis de informacién | del sistema
agentes financieros. contenido, sistematizada. | de
financicros. A : Tac P
o Organo gestor tr P de | p
Némina de : : :
cuentas del programa. interactuar dinerarias
bancarias Sector con el agente
asignadas a encargado de la financiero
beneficiarios. gestion de las
Nomina de cuentas
beneficiarios bancarias, p. ¢j.
dispuestos al Direccién de
pago. Cuentas
qumdaf:xén de | Bancarias del
beneficios Ministerio de
realizada por el .
‘rgano gestor. Economia
Liquidacion de
beneficios
realizada por la
entidad bancaria
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Cuestion | Informacién Fuentes de Estrategia Método | Métodos Limitacio- | Qué vaa
de e i i i dolégi de de nes permitir decir
auditoria reco- anlisis de el analisis
leccién datos
de datos
Prestacion | Normativa Ley de Analisis Escrita, Estadistica | Falta de La prestacion
de ldatoria sobre d uso de descriptiva, | recursos efectiva de los
bienes y las metas fisicas Decision estudio de informa- | andlisis de | asignados | bienes y
servicios fijadas por el administrativa | caso, cion contenido, |ala servicios
programa. 0 norma observacion existente. | triangula- | auditoria contemplados
Programacion similar. Observa- | cion para en el programa
trimestral sobre Informacién cion realizar la
metas fisicas. obtenida del directa, observacié
Ejecucion Sistema de analisis n directa.
trimestral de metas | Administracion cualita- Calidad y
fisicas. Informe de | Financiera. tivo existencia
desvios producidos | Informes de la dela
en la prestacion de | oficina informa-
bienes y servicios. | responsable de cion
Documentacion la gestion de
respaldatoria sobre | metas fisicas
la ejecucion de del programa
metas
Bienes y servicios
efectivamente
entregados y
prestados por el
Condicio- | Tipo de Organo gestor | Analisis Entrevis- | Estadistica | Calidady | Del
lidads dicionalidad. del d tas, uso descriptiva, | existencia | cumplimiento
Nomina de las Escuelas estudio de de anilisis de | dela de las
condiciones. publicas (como | caso. informa- | contenido, | informa- condicio-
Documentacion actores Muestreo cion triangula- | cion nalidades
respaldatoria de la | intervinientes estadistico. existente | cion
condicionalidad enla Investigacion
itada por cl ici
beneficiario. d). Efectores de
Informes de las salud (como
entidades emisoras | actores
de certificaciones intervinientes
de enla
condicionalidades | condicionali-
dad)
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Cuestion de Informacién | Fuentes de Estrategia Método de Métodos Limitaciones | Qué va a
auditoria requerida informacién metodolégica | recoleecion | de permitir
de datos andlisis de decir of
datos anilisis
Evaluacion Informes Organo gestor de | Analisis Uso de Andlisis de | Calidad y Evidenciar
ciudadana preliminares | la politica social, | documental. | informacidn | contenidos. | existencia de | la
y finales de | encuestas y Muestreo existente Anilisis la percepeion
evaluacion registros sobre estadistico. cualitativo | informacidén | que tienen
dad luacid Investigacién los
sobre la ciudadana/social. ciudadanos
ejecucion del | Informes de de la
programa. ONG que gjecucion
Registro de | trabajan sobre la del
denuncias. tematica programa
Informes
realizados
por ONG
Contribuciones | Desarrollo CEPAL. Correlacionar | Documental, | Andlisis Calidad, Congluir
a los Objetivos | de Sistema de las variables | uso de grafico y disponibilidad | sobre el
del Milenio capacidades | cuentas observables informacion | de ¥ existencia impacto de
humanas. Nacionales. del programa | existente contenidos | de la la
Consumo, Encuestas sobre | con las del informacion inlervencion
trabajo oferta y IDH. del Estado
demanda laboral | Consumo, con la
actividad politica
ccondmica social
. .
A modo de sintesis

En estas paginas se han volcado un conjunto de ideas con-
ducentes a prestar apoyo a quienes deben realizar audito-
rias sociales a programas sociales universales. La pregunta
que se presenta es si, luego de tan extenso desarrollo, es
valido tomarse el tiempo para escribir sobre este tema,
diferencidndolo de otro tipo de auditoria. Es decir, qué tie-
nen estas que no tienen otras.

La caracteristica mds saliente de este tipo de audi-
torias, es decir, las auditorias sociales, se encuentra en
la dimensién del desempenio que privilegian, esto es, la
dimension de la efectividad o impacto. Particularmente, se


http://www.teseopress.com/controlpublicodeprogramassociales/wp-content/uploads/sites/289/2016/03/4_.jpeg

EL CONTROL PUBLICO DE PROGRAMAS SOCIALES 167

pone en valor la posibilidad de conocer los efectos secun-
darios de la intervencidn, es decir, los impactos indirectos
o secundarios.

Los programas universales, entendidos en este trabajo
como programas de transferencias condicionadas, se rela-
cionan con la necesidad de ser establecidos y sostenidos
intertemporalmente. Ello radica en la propia concepcién
de la politica social. Para saber si la intervencién del Estado
tuvo efectos secundarios y cudles fueron, es conveniente
brindar un sustento de largo plazo.

En este contexto resulta relevante poner en valor tres
ideas:

o Referencias sobre auditoria de gestién
o Caracteristicas de la auditoria social
« Auditoria social sobre programas sociales universales

Los primeros lineamientos expuestos en este capitulo
han querido instruir al lector sobre caracteristicas que,
pudiendo ser comunes a otras auditorias de desempe-
fio, sirven de base conceptual para el auditor que deba
emprender un estudio y no tenga conocimientos previos
de auditoria de gestidn.

Por otra parte, es sumamente importante resaltar el
foco de la auditoria social. Como se mencioné anterior-
mente, esta se centra en la efectividad o impacto directo,
pero principalmente indirecto. Lo antedicho no invalida
que en la auditoria social también se observen, identifi-
quen y midan las otras dimensiones del desempeno (eco-
nomia, eficacia y eficiencia). Aqui, cabe hacerse algunas
preguntas: ;es la auditoria social solo aplicable a progra-
mas sociales universales? ;Se la puede aplicar a cualquier
programa social? ;En qué cambia el andlisis si se apli-
ca a otros tipos de programas tales como infraestructura,
salud, etc.?
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La auditoria social puede aplicarse a cualquier progra-
ma gubernamental, es dable pensar que se malgastarian
recursos (horas de auditoria, viaticos, etc.) si este tipo de
auditorias se aplicaran a entidades financieras. Puede pen-
sarse que los efectos sociales sobre la gente no tendrian
mayor relevancia. Un ejemplo distinto se presenta si, a raiz
de un programa de transferencia de ingresos, se utilizaran
entidades financieras como intermediarios entre el 6rgano
gestor de la politica y el beneficiario. En este tltimo caso
se evaluda la gestion financiera como herramienta, pero lo
importante son los efectos de la transferencia de ingresos
hacia la sociedad.

Otro ejemplo puede encontrarse en una obra de infra-
estructura, aqui los casos y alcances pueden ser diversos.
La construcciéon de una autopista tiene un valor social
de conectar dos puntos relevantes desde el punto de vis-
ta geopolitico, comercial, estratégico, etc. Sin embargo, es
diferente a la integracién urbana de un asentamiento irre-
gular, realizando apertura de calles y colocando lumina-
rias, o el lanzamiento de un programa de construccién
de viviendas sociales. Cada uno de estos ejemplos tiene
una relevancia e impacto social particular. Es decir, los
impactos indirectos (aquellos que revalorizan la auditoria
social) se evidencian mds claramente en programas socia-
les (transferencias monetarias, de bienes o servicios, infra-
estructura social, etc.) que en una obra de infraestructu-
ra. Esto es, en programas de transferencias condicionadas,
cuya trascendencia, en cuanto a los objetivos que contri-
buye a lograr (disminucién de la pobreza y desigualdad,
desarrollo de las capacidades humanas, etc.), otorga un
peso relativo mayor a lo que tiene para decir una auditoria
social sobre una obra de infraestructura.
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Puede pensarse en una relacidn sinérgica entre las
auditorias sociales aplicadas a programas sociales uni-
versales. Mientras que las primeras revalorizan el impac-
to (principalmente indirecto), los programas sociales uni-
versales buscan no solo atender al impacto directo, sino
ademads al indirecto, presentados en la forma del objetivo
superior al cual contribuyen. Esto es, no solo atender a
la condicionalidad (escolarizacién, calendario de vacuna-
cién, etc.) sino que, a través del desarrollo de capacidades,
identificar y medir cudles son los impactos indirectos hacia
la sociedad. En otras palabras, si bien lograr bajas tasas de
desnutricién, aplicando un programa de transferencia de
alimentos, como puede ser el Programa Vaso de Leche® en
Per, es importante en si mismo, debe poder evidenciarse
la correlacién de esa situacidon con mediciones de indica-
dores de cognicién o logros educativos en el largo plazo.

66 El Programa Vaso de Leche (PVL) es un programa social desarrollado en el Peru,
creado con el fin de ofrecer una racién diaria de alimentos a una poblacién con-
siderada vulnerable, con el propésito de ayudarla a superar la inseguridad ali-
mentaria en la que se encuentra.






Conclusiones

Alo largo del libro se realizé un proceso de descripcién de
las politicas sociales universales, para luego avanzar sobre
herramientas de anélisis de politicas sociales en la forma
de programas. Es la postura de este libro que es necesario,
como primera medida, conocer con la mayor profundi-
dad posible lo que se va a estudiar; ello permite tener una
mayor capacidad explicativa y un abordaje mds integral.
Desde la auditoria, permite que el auditor se forme una
idea de dénde se encuentran las cuestiones conflictivas o
mas riesgosas (cuestiones de auditoria), criterio con el cual
pueda encarar el tema con un determinado enfoque y lo
lleve a planificar su trabajo de manera correcta, obtenien-
do los resultados més satisfactorios.

De lo arriba mencionado, se sigue que la auditoria
social aplicada a programas sociales universales tiene su
base metodoldgica en la auditoria de gestién. Por tal moti-
vo se expusieron un conjunto de definiciones que resultan
de base conceptual para el posterior abordaje de las par-
ticularidades de la auditoria social aplicada a programas
sociales universales.

Asi, no solo se presentaron las definiciones de audi-
toria de gestion de las principales EFS, sino que también
se avanzo6 en la construccién de una definicién de audito-
ria social aplicada a programas sociales universales. Para
ello debié echarse mano a otro componente central de
las auditorias de gestiéon y programas sociales; ellas son
las dimensiones del desemperio. Desde luego que en las
auditorias sociales de programas sociales universales algu-
nas tienen mayor relevancia que otras, tal es el caso de
la dimensién de efectividad o impacto tanto directo como

7
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indirecto. Para desarrollar esta idea, ha sido de central
importancia presentar el programa a auditar y el organis-
mo gestor como un proceso productivo, con el fin de esta-
blecer interrelaciones y concluir en términos del desem-
peno.

La presentacion explicita de definiciones abordadas
por las EFS en sus manuales de desempefio no es capri-
chosa; por el contrario, es sumamente util para estable-
cer un consenso en el equipo de auditoria y con el gestor
de la politica que debe interactuar con los auditores. Por
otra parte es central establecer un vocabulario comun para
lograr un entendimiento entre las partes. Sumado a esto,
una cordial interaccién encaminara a la auditoria hacia
una resolucidn exitosa.

Por otra parte, ha sido de sustancial importancia pre-
sentar los enfoques comtiinmente usados en las auditorias
de gestién para luego abocarse a las auditorias sociales
aplicadas a programas sociales universales. Esta idea de
explicar (enfoque de causas) mas que describir es lo que
se presenta como trasfondo. Por tal motivo, se identificé a
la auditoria social de programas sociales universales como
una auditoria que requiere de dos enfoques que interac-
than: el enfoque de causas (enfoque orientado a proble-
mas, para INTOSAI) y el enfoque de efectos (asimilable a
resultados, para INTOSAI). La identificacién del problema
perfila los objetivos de auditoria, y conduce asf a la identi-
ficacidn de cuestiones de auditoria, areas o puntos criticos.
Conocer la causa de los problemas ayuda a tener una mira-
da mas integral del objeto y concluir en términos de las
dimensiones del desempeiio. Por otro lado, el enfoque de
efectos evalta los impactos directos e indirectos. Es decir,
por una parte, si los objetivos se estdn alcanzando como se
pretendia; por otra, sila intervencion del programa cambia
la realidad de la sociedad en su conjunto.
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Un lugar central juegan las herramientas de diagnos-
tico en el logro de acotar la situacién a analizar. En ese
sentido, las herramientas més utilizadas (FODA o la matriz
de riesgo) representan una complementacion en la carac-
terizacion del objeto de analisis, sus debilidades y poten-
cialidades, y los puntos neurdlgicos a estudiar. Este trabajo
no solo debe hacerse con el programa social, sino también
con el drgano gestor del programa, entendiendo a ambos
como procesos productivos que generan interacciones y,
por tanto, afectan el desemperio, uno del otro.

Mas alla de los formatos que se utilicen para presentar
la informacion, la caracterizacién de los procesos produc-
tivos citados precedentemente debe hacerse hacia el inte-
rior del proceso y hacia el exterior. Es decir, es necesario
identificar componentes endégenos y exdégenos que afec-
tan tanto al programa como al gestor de este. Se ve enton-
ces que la caracterizacidon del programa en sus variables
mas representativas, y la descripciéon del érgano gestor
hacia el interior de este y su entorno forman parte del estu-
dio previo y representan una sélida base para el andlisis a
desarrollar por el equipo de auditoria

También de uno de sus lineamientos, se marcé la
importancia de la identificacién de quién y cdmo se accede
al beneficio. Asi, 1a posibilidad de adoptar metodologias de
identificacion y seleccién de beneficiarios que sean coin-
cidentes con la légica de formulacién de estas politicas
forma parte de un conjunto de cuestiones sensibles, que el
equipo de auditoria debe investigar.

Por otro lado, de lo expuesto en el capitulo tercero,
se deduce que los métodos que pueden ser utilizados para
evaluacion son los “experimentales” o “cuasi experimen-
tales” Es la postura de quien escribe este libro que la uti-
lizacién de grupos de control no forma parte de la légica
con la cual se formulan las politicas universales; si podrian
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ser aceptados si se espera que los grupos de control selec-
cionados formen parte de los beneficiarios, en una etapa
posterior. Atento a la l6gica de formulacién de la politica
universal, es de resaltar que los métodos de obtencién de
datos deben ser “no experimentales” Haciendo hincapié
en la comparacion de las mediciones con la “linea de base’,
para medir todas las dimensiones del desempefio, pero
principalmente, el impacto indirecto de la intervencion.
Representa un valor analitico, sin colisionar intereses con
la légica que sustentan estas politicas, las comparaciones
“antes y después” y encuestas de opinién de beneficiarios,
ademads de comparaciones con el desempeno de otros pro-
gramas similares en América Latina, como las més repre-
sentativas.

Otro elemento expuesto como lineamiento, y a tener
en cuenta en la auditoria social de programas sociales uni-
versales, es la participacidn de la gente en el control, en la
forma de denuncias de beneficiarios, informes de estudios
del programa realizados por ONG, etc. Dicha informacién,
si bien no debe ser elaborada por el equipo de auditoria,
si debe ser incorporada y expuesta en los informes resul-
tantes de las auditorias sociales a los programas sociales
universales.

En estas péginas se ha tratado de trabajar con el mayor
rigor cientifico posible, con la finalidad de realizar un apor-
te sustancial al estado del arte. Este tiempo de trabajo e
interaccion con colegas discutiendo sobre los temas aqui
analizados representé una evolucién intelectual de quien
escribe, y posibilité presentar estos temas de forma clara
y concreta. El mayor valor de estas lineas no es lo que se
escribe, sino la oportunidad de abrir una puerta a un mun-
do de conocimiento por descubrir.
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