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Resumen Ejecutivo:

El documento parte de la hipotesis que los entes de control fiscal o entidades fiscalizadoras
superiores, pueden favorecer los procesos de convergencia macroecondmica y de
integracién. Debido a su funcion como reguladores del comportamiento de la administracion

publica, tienen el poder de sancionar o favorecer determinadas conductas.

Para desarrollar esta hipdtesis la primera parte del documento se enfoca en el objetivo
principal, el cual es determinar si con las normatividades y modelos de control fiscal
vigentes en la actualidad, es posible que los entes de control fiscal de los paises andinos
hagan un seguimiento al cumplimiento de las metas de convergencia macroeconomica que

soberanamente cada estado ha definido.

Teniendo en cuenta las diferencias de lenguaje técnico, lo mas prudente fue iniciar el
documento definiendo las principales categorias conceptuales. Dentro de estas podemos
encontrar que se entiende, en el documento, por control fiscal, por control fiscal macro y

por modelo de control fiscal, entre otros.

En el primer capitulo se analiza la legislacién marco que cada pais ha desarrollado para
realizar su control fiscal. Se analizan los aspectos relacionados con el control macro,
ignorando a proposito los elementos de control micro para evitar desviaciones en la lectura
del documento. A cada pais se le evaluaron los mismos elementos, la seccion de
competencia de la contraloria para realizar control fiscal sobre el manejo macroeconémico
permite inferir la forma en que cada contraloria podria llegar a abordar el seguimiento a las
variables del PAC.

El segundo capitulo se refiere a la importancia de lograr la convergencia macroeconémica y

los obstaculos que enfrenta este proceso, en aras de reducir la vulnerabilidad frente a
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choques externos y mejorar la toma de decisiones de politica econdmica. Se encuentra que
la convergencia actual ha sido resultado del proceso de globalizacién y de la relacion
bilateral de cada estado con el FMI. Se explica el modelo de coordinacion soberana, el cual
viene siendo aplicado al seno del REDIMA-CAN, donde las autoridades econdmicas de
cada estado aprenden a comunicarse y a tener en cuenta a los otros estados dentro su

esquema soberano de toma de decisiones.

El tercer capitulo desarrolla el porque las contralorias son un actor ideal para hacer
seguimiento al cumplimiento de las metas del PAC. Béasicamente las contralorias son el ente
con mayor legitimidad y poder vinculante para criticar las politicas publicas que implemente
el gobierno de cada estado, su aporte enriquece el debate a las politicas macroecondémicas.
Adicionalmente la misma dinamica llevara el control fiscal a desarrollar sus facetas macro e
internacional, las contralorias son una pieza clave en el incremento de la gobernabilidad y
gobernanza de cada pais. Actualmente existe el marco institucional necesario para que las
contralorias asimilen y desarrollen tanto el concepto de control y seguimiento a las politicas
macroeconomicas, como el hacer dicho control a la ejecucion de un programa que hace

parte de un proceso de integracion.

Finalmente la cuarta seccion describe que la SGCAN debe ser proactiva al invitar a las
contralorias a observar el proceso de definicion y seguimiento a las metas del PAC, y asi

mismo, facilitarles el conocimiento sobre el proceso de integracion que viven los cinco

paises.
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Categorias conceptuales del documento.

Control fiscal: Es el conjunto de acciones, sistemas, procedimientos y criterios usados por el

Estado para controlar la correcta ejecucién de los recursos publicos, en el logro de sus
planes y politicas y de las funciones administrativas que le son propias. En un nivel méas
amplio, el control fiscal no es responsabilidad exclusiva de las entidades fiscalizadoras de
orden superior (contralorias), en el también participan el sistema de control interno de cada
entidad y el parlamento o congreso al realizar el control politico a la forma en que se

administra y cuida el patrimonio publico.

Control fiscal micro: El control fiscal tradicional basado en auditorias. Tiene su origen en la

auditoria contable, se basa en una revision de las actuaciones registradas en cada una de las
entidades o en procesos especificos, durante un periodo determinado. En este tipo de
auditoria se verifica basicamente el cumplimiento del procedimiento legalmente establecido.
Normalmente abarca auditorias a los estados contables de las entidades, a la legalidad de los

actos administrativos y control a la gestidn y resultados de la entidad.

Auditoria de gestion: auditoria donde se evalla la forma en que una entidad estd cumpliendo

el objetivo para el cual fue creada. Evalla criterios como conformidad con las normas que

rigen la actividad, calidad del servicio, eficiencia, eficacia, economia y equidad, entre otros.

Modelo de control fiscal. Es el conjunto de herramientas y conceptos usados por las CGR

para realizar su labor.

Control previo: Modelo de control basado en que la CGR revisa y aprueba los pagos y

demaés acciones administrativas. Este modelo como tal fue abandonado a principios de los
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noventas. En algunas legislaciones existen elementos de control previo pero estan

claramente delimitados en su alcance y funcion.

Control Preventivo: En este modelo las CGR estudian los proyectos, procesos

administrativos, acciones de politica publica y otras actuaciones de la administracién, con el
fin de prevenir la ocurrencia de un dafio. Las CGR se enfocan en los temas de mayor
impacto sobre las finanzas del estado, actuando mediante pronunciamientos en los que

informa y advierte al gobierno sobre los riesgos y debilidades que ha detectado.

Control posterior y selectivo: Modelo basado en la revision minuciosa de muestras

representativas de los registros que, necesariamente, deja toda actuacion administrativa. Las
muestras son escogidas basandose en criterios técnicos, estadisticos denuncias, otras fuentes

de informacion y el conocimiento y experiencia de los auditores.

Sujeto de control: persona natural o juridica que recibe, administra o es responsable por la

administracion de recursos publicos. Esta condicion la hace caer dentro de la érbita de
control de la Contraloria competente para vigilar el recurso. En lineas generales esta
definicidn esta en todas las normatividades.

Control fiscal macro: Es un desarrollo del concepto tradicional de control fiscal a la gestion

de la administracion. Puede definirse como la consolidacion de andlisis de los resultados y
demas situaciones propias de la administracion publica, en la busqueda de la consecucién de
los fines del Estado. El Estado es administrador de los recursos y bienes publicos’, los
cuales pertenecen a la nacién. Al igual que el medio ambiente, la estabilidad
macroecondmica tiene caracteristicas de bien puablico nacional y regional, por lo tanto su
correcta administracion por parte del gobierno, estaria dentro de la esfera de control de las

contralorias.

La politica macroecondmica tiene una incidencia directa en el bienestar de la poblacion y el
stock de capital de la nacion. Una errénea o descuidada decision de politica
macroeconomica puede destruir en poco tiempo el trabajo acumulativo de las generaciones

precedentes, y afectar seriamente el bienestar de la poblacién y las finanzas publicas. Al

! Los recursos publicos son aquellos que pertenecen al Estado.
Los bienes publicos, en el sentido econdmico, son aquellos pertenecen a todos pero en cuya
preservacion y administracion el Estado juega un rol primordial.

3



Rodrigo Alejandro Oicata Quintero.

igual que con el medio ambiente, donde el Estado tiene una clara responsabilidad por su

proteccion, el entorno macroecondémico sano también esta dentro de sus objetivos basicos.

Una de las funciones de una CGR es evaluar el efecto macro del comportamiento de las
finanzas del Estado y del grado de cumplimiento de las metas macroeconémicas definidas

para el periodo®.

1. Resumen de las legislaciones nacionales sobre control fiscal.

En esta seccion se analiza la legislacién marco que cada pais ha desarrollado para realizar su
control fiscal. Se analizan los aspectos relacionados con el control macro, ignorando a
propésito los elementos de control micro para evitar desviaciones en la lectura del

documento.

1.1 Bolivia

1.1.1 Legislacion Marco del Control Fiscal.

En Bolivia el control fiscal esta enmarcado por los articulos 152, 154 y 155 de la
constitucion nacional. La carta magna atribuye a la Contraloria General de la Republica
(CGR) el ejercicio del control fiscal. Las atribuciones y responsabilidades de la CGR estan
desarrolladas en la Ley 1178 de 1990.

1.1.2 Modelo de control fiscal aplicado vy aspectos relacionados con el control macro.

De la lectura de la normatividad se interpreta que la CGR Bolivia aplica un modelo de
control fiscal posterior y externo, que se apoya tanto en el sistema de control interno de las
entidades, como, en auditorias independientes. Los sistemas de administracion y control de
los recursos del Estado, abarcan desde la fase de planeacién y disefio institucional hasta la
ejecucion y evaluacion de las acciones de la administracion publica. La esfera de control
estd compuesta por el control interno (comprende instrumentos de control previo® y de

control posterior) y por el control externo posterior.

La CGR Bolivia parece estar enfocada en el control fiscal micro, denominado control

externo posterior en el cual se puede presumir la aplicacion del criterio de selectividad. En

% www.contraloriagen.gov.co

® En el articulo 14, claramente define que el control interno previo es realizado por las mismas
dependencias que realizan la actividad. Expresamente prohibe que los responsables de auditoria
interna realicen acciones de control previo.
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su ejercicio se apoya en las auditorias internas de las entidades y en su potestad para

subcontratar u ordenar a la contratacion de servicios relacionados con el control posterior.

1.1.3 Competencia de la Contraloria de Bolivia para realizar control fiscal sobre el manejo

macroeconémico.

En la constitucion no se contempla que la CGR Bolivia tenga dentro de sus funciones el
seguimiento vigilancia a los efectos de las politicas puablicas sobre las variables
macroeconomicas, tampoco la presentacion de informes de este estilo ante el congreso. Solo
se contempla que la cuenta, sobre rentas y gastos, que deben rendir las entidades autbnomas

al congreso debe venir con un informe de la CGR*.

Sin embargo, en la legislacién existe el espacio para que la CGR de Bolivia tenga injerencia
sobre el seguimiento a las politicas publicas. El articulo 19 de la ley 1178 de 1990, abre la
ventana para que el sistema de control gubernamental, encabezado por la CGR evalle los
resultados de la gestion publica, teniendo en cuenta los objetivos de la politica publica. Esta
ventana podria permitir que la CGR realice aportes en cuanto a la evaluacién de politicas
publicas sectoriales e incluso de las politicas macroecondmicas, debido al efecto de estas
sobre el cumplimiento de los fines y metas del Estado. Adicionalmente, la ley fundamental
del Banco Central de Bolivia establece que éste esta obligado a presentar al presidente, al
congreso y a la CGR un informe anual sobre su gestion, incluyendo los resultados de la

aplicacion de sus politicas.

1.1.4 Efecto del sequimiento de la contraloria a los temas relacionados con macroeconomia.

En las publicaciones disponibles en la pagina WEB de la CGR de Bolivia no se observa que
ésta realice pronunciamientos o publicaciones en las areas relacionadas con las politicas

macroecondémicas.

Una revision de los principales titulares de prensa de los diarios Bolivianos no muestra

pronunciamientos de la CGR sobre el manejo de la politica macroeconémica.

1.2 Colombia

1.2.1 Legislacion Marco del Control Fiscal.

* Se puede presumir que es un informe de auditoria (control fiscal micro).
S
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El control fiscal en Colombia es funcion de la Contraloria General de la Republica. Esta
funcion le fue encomendada en los articulos 119, 267, 268, de la constitucion. La misma
constitucion encarga a la CGR de Colombia la realizacion de cuatro (4) informes sobre el
desempefio macroecondmico del Gobierno. Si bien la legislacion marco del control fiscal
colombiano estd contenida en las leyes 42 y 87 de 1993 y 610 de 2000, la legislacion que

rige el control fiscal macro esta contenida en el Decreto Ley 267° de 2000.

La CGR de Colombia cuenta con iniciativa legislativa en cuanto a leyes relacionadas con el
control fiscal. Este es un punto importante puesto que le permite dirigir autbnomamente la
evolucion del sistema de control fiscal y de las areas y materias que son importantes para el

logro de este objetivo.

1.2.2 Modelo de control fiscal aplicado vy aspectos relacionados con el control macro.

La CGR de Colombia aplica un modelo de control fiscal posterior y selectivo, apoyado en el
sistema de control interno que debe tener cada entidad. La entidad cumple su funcion por
medio de cuatro productos principales: el control fiscal micro (cuatro tipos de auditoria
externa), el control fiscal macro (cuatro informes de Ley, estudios sectoriales y
pronunciamientos), el proceso de responsabilidad fiscal y jurisdiccion coactiva, y las

comunicaciones con el congreso y la ciudadania.

El modelo de control micro seguido por la CGR de Colombia esta enfocado a la auditoria de
gestion. Puede afirmarse que el sistema busca investigar no solo sobre los responsables sino
también sobre las causas de los hechos de corrupcion e ineficiencia detectados.
Adicionalmente se persigue fortalecer los sistemas de control interno y la mejora de las
entidades. En sus documentos técnicos la CGR de Colombia hace énfasis en estos puntos, de
modo que se pueda evitar la repeticion de hechos lamentables. Mas importante ain que
castigar a un corrupto y resarcir el dafio al patrimonio publico, es corregir las condiciones

que le facilitaron desarrollar esa conducta.

1.2.3 Competencia de la Contraloria de Colombia para realizar control fiscal sobre el

manejo macroeconomico.

En cumplimiento de su funcion constitucional, la CGR desarroll6 el concepto de control

macro®. Al encargarle a la Contraloria la realizacion de cuatro informes de caracter anual,

® Decreto 267 de 2000, ver articulos 51, 52, 53, 54, 62, 63 y 64.
® Articulo268, Numerales 3, 7, 11y 13.
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relacionados con la gestibn macroecondémica y ambiental del Estado, la Constitucion
Politica abrio la ventana para la evolucion de esta nueva categoria de productos. A saber

éstas funciones e informes son:

Registro de la deuda publica.

Estado de los recursos naturales y del ambiente.
Auditoria general del balance de la nacién.

Informe de la cuenta general del presupuesto y del tesoro.
Certificado del balance general de hacienda.

Desde el punto de vista de control macro, la CGR ha venido ganando espacio como 6rgano
de apoyo técnico que alimenta el debate politico al seno del congreso de la replblica. Los
estudios de la CGR son realizados para ser una herramienta técnica e independiente en la
que el congreso se apoye al momento de realizar, tanto su funcion legislativa como la de

control politico al gobierno.

1.2.4 Efecto del sequimiento de la contraloria a los temas relacionados con macroeconomia.

Las diversa publicaciones colgadas en la padgina WEB de la CGR Colombiana, denotan una
activa participacion’ técnica en diversos debates econémicos y politicos. Adicional a los
informes de auditoria y los informes de Ley entregados al congreso, en esta pagina es
posible consultar otros estudios y documentos. Dentro de los archivos disponibles,
relacionados con el control macro estan: los estudios sectoriales, los pronunciamientos del
contralor, la revista economia colombiana y analisis de diferentes proyectos de ley, entre

otros.

En los medios de comunicacion la CGR es citada frecuentemente por sus pronunciamientos
y criticas al manejo que el gobierno da a la economia. En diferentes foros donde se debaten
temas econdmicos relacionados con el pais, la CGR es citada tanto como fuente oficial de
cifras como por sus estudios y analisis. Algunos ejemplos de este rol que ha venido jugando
la entidad pueden encontrarse en el apoyo técnico brindado al congreso, debates publicos
sostenidos con el gobierno central respecto a al verdadera magnitud del déficit fiscal, criticas

al gobierno sobre el manejo que esta dando al endeudamiento y a la politica fiscal, el efecto

’ Toda participacién de la CGR debe reflejar los valores y cédigo de ética de la entidad.
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de un pronunciamiento sobre la viabilidad de una operacién cuando la CGR considera que

puede afectar las finanzas o el patrimonio del Estado®.

1.3 Ecuador
1.3.1 Legislaciéon Marco del Control Fiscal.

La constitucion politica de la republica de Ecuador le asigna a la Contraloria General del
Estado (CGE) la funcidn de realizar el control fiscal. En sus articulos 211 y 212, la CGE
esta definida como un organismo de control autbnomo y técnico. Dentro de sus atribuciones
esta el controlar los ingresos, gastos, inversion, uso de recursos, administracion y custodia
de los bienes publicos. La vigilancia de la contraloria abarca toda persona o entidad que

maneje o administre recursos publicos.

La Ley organica de de la CGE define sobre que recursos tiene competencia, los
componentes del sistema de control y auditoria a los recursos del Estado y la forma de
vigilarlos, entre otros. Sin embargo no define ninguna competencia en el control y
seguimiento a las variables macroeconémicas ni a los resultados de las politicas sectoriales

que implemente el Gobierno.

1.3.2 Modelo de control fiscal aplicado y aspectos relacionados con el control macro.

El sistema de control gubernamental en Ecuador, tal como esta definido en la Ley organica
de la CGE de Ecuador, esta basado en dos pilares fundamentales. Como primer elemento
esta el desarrollo de un eficiente sistema de control interno en los o sujetos de control, como
segundo pilar esté el control externo, ejercido primordialmente por la CGE®. Se espera que

los elementos del sistema se refuercen mutuamente.

La CGE de Ecuador aplica un modelo de control fiscal basado en el control micro. El
control externo es potestad de la CGE, esta realiza su funcion mediante los diferentes tipos
de auditoria. Las entidades estan obligadas a suministrar oportunamente toda la informacién
que les sea solicitada en el marco de la auditoria y a implementar las recomendaciones que
haga la CGE™.

® El pronunciamiento de la CGR detuvo el proceso de asociacién entre TELECOM, la empresa
estatal de telecomunicaciones de Colombia y TELMEX de México.

9 Incluye el control que realicen otros entes de control, dentro del marco de sus competencias.
1% ey organica de la CGE de Ecuador.
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Dentro de la normativa y estructura general del control externo, aplicado por la CGE de
Ecuador, no se contemplan funciones especificas relacionadas con las variables
macroeconomicas. Algunas de las disposiciones de la Ley organica, tales como la
obligatoriedad de acatar las recomendaciones de la CGE y aquellas que hablan de asesorar,
implican que con sus recomendaciones la CGE debe ayudar en la mejora de la
administracion publica. Esta interpretacion permite esperar que las auditorias realizadas
vayan mucho mas alla del hecho y la determinacion de responsabilidades, para identificar

las causas y posibles acciones para evitar que ese tipo de conductas se repitan en un futuro.

1.3.3 Competencia de la Contraloria de Ecuador para realizar control fiscal sobre el manejo

macroecondmico.

Directamente ni la Constitucién ni la Ley Organica hablan de otorgar competencia a la CGE
de Ecuador para hacer seguimiento y algun tipo de control a las politicas macroeconémicas.
Sin embargo, es la Ley de transparencia y responsabilidad fiscal la que crea la necesidad de
tener una CGE con capacidad técnica para vigilar, controlar y cuestionar la politica

macroecondmica del Estado.

La ley de responsabilidad fiscal versa directamente sobre varias de las herramientas de la
politica macroecondmica. Los articulos 27 y 28 de la citada Ley establecen que los
funcionarios de la CGE estan obligados a vigilar efectivamente el cumplimiento de las
disposiciones de la misma. Asi mismo, reconoce su competencia para sancionar a quienes
no acaten sus recomendaciones para cumplir los preceptos de la Ley, e instaura la obligacion

de sancionarles si no acttan diligentemente para cumplir con su papel.

1.3.4 Efecto del sequimiento de la contraloria a los temas relacionados con macroeconomia.

En las publicaciones disponibles en la pagina WEB de la CGE de Ecuador no se observa que
ésta realice pronunciamientos o publicaciones en las areas relacionadas con las politicas

macroecondmicas.

Una revision de los principales titulares de prensa de los diarios ecuatorianos no muestra

pronunciamientos de la CGR sobre el manejo de la politica macroeconomica.

1.4 Peru
1.4.1 Legislacién Marco del Control Fiscal.
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La constitucién politica de Pert asigna la funcion de control fiscal a la Contraloria General
de la Republica (CGR), desarrolla en sus articulos 81,82, 107,170, 199, las atribuciones y
funciones generales de esta entidad. La legislacion marco del control fiscal en Per( esta
contenida en la Ley 27785 de 2002, conocida como la Ley organica del sistema nacional de

control y de la contraloria general de la republica.

La constitucion define a la CGR como una entidad descentralizada y autbnoma, la cual es la
cabeza del sistema nacional de control. Dentro su esfera de control esta la ejecucion del
presupuesto estatal, las operaciones de deuda publica, y de los actos de los sujetos de
control. La CGR de Peru tiene competencia directa para vigilar a las administraciones
subnacionales sin perjuicio de la vigilancia que efectten los entes locales de control fiscal y

de la politica de descentralizacion del control.

La CGR de Per( cuenta con iniciativa legislativa en cuanto a leyes relacionadas con el
control fiscal. Este es un punto importante puesto que le permite dirigir autbnomamente la
evolucion del sistema de control fiscal y de las areas y materias que son importantes para el

logro de este objetivo.

1.4.2 Modelo de control fiscal aplicado y aspectos relacionados con el control macro.

El sistema de control gubernamental aplicado en Per( esta constituido por dos grandes
fundamentos. El primer pilar es el sistema de control interno a las entidades, el cual busca
generar un control constante a lo largo de los procesos que estas desarrollan, desde su misma
planeacion hasta la verificacion mediante auditorias internas. EI segundo componente es el
control externo, directamente realizado por la CGR o por empresas designadas para tal fin
por ésta. En el control externo se sigue generalmente el modelo de control micro, posterior y
selectivo, se mantiene la regla de no injerencia sobre los procesos de direccion y gerencia

sobre los sujetos de control.

Si bien la legislacion peruana contempla una figura de control previo, esta figura esta
limitada, por la Ley 27785, a las operaciones en que se compromete el crédito o capacidad
financiera del Estado. A diferencia del control de advertencia, esta modalidad de control
previo tiene un mayor poder y esta sujeta a mayores formalidades. La materia sobre la que
versa le da mayor ingerencia sobre la politica macroeconémica del Estado, indirectamente
se esta vigilando la evolucion de la deuda pablica y el cumplimiento de la normatividad

sobre transparencia y responsabilidad fiscal.
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1.4.3 Competencia de la Contraloria de Peru para realizar control fiscal sobre el manejo

macroecondmico.

La constitucion politica le encarga directamente a la CGR algunas responsabilidades
relacionadas con aspectos macro, tales como el informe sobre la cuenta general de la
republica y la vigilancia sobre los aspectos relacionados con la vigilancia a la gestion

ambiental y la defensa del patrimonio cultural de la nacion.

En su articulo 81, la constitucion le encarga a la CGR el presentar anualmente al Congreso
el Informe de auditoria a la Cuenta General de la Republica. La informacion de la cuenta
debe permitir evaluar la gestién dada por el Estado a los recursos que la sociedad le entregd
en administracion. El Estado rinde cuentas sobre la forma en que usé los recursos para
lograr los objetivos propuestos, como afecta su gestion el funcionamiento de la economia.
En la cuenta también se ve reflejado el efecto de las politicas fiscal, monetaria y tributaria

sobre los indicadores macroeconémicos del pais*.

Adicionalmente la Ley organica de la CGR contiene disposiciones que permiten pensar en
futuros desarrollos en la evaluacion de las politicas publicas, incluyendo el manejo de la
macroeconomia. En el articulo 22, la Ley establece que la CGR de Peru asume, dentro de
sus funciones, el facilitar y promover la articulacion de los procesos de control con los
planes y programas nacionales. Se espera que esta visién integral del cumplimiento de las
metas y programas, le permita dar recomendaciones generales, sobre la administracion de
los recursos publicos, a los poderes pablicos, asi como dar apoyo técnico al congreso de la

republica.

1.4.4 Efecto del sequimiento de la contraloria a los temas relacionados con macroeconomia.

En general las noticias que mencionan a la CGR estan relacionadas con sus
pronunciamientos sobre aspectos de control micro. La mayoria de las noticias versan sobre
proyectos como el vaso de leche y la transoceanica, contratacion puablica e informes
especificos de auditoria. En las noticias se observa también una relacion con la comision de
fiscalizacion del congreso y que algunos de los informes son insumo para los analisis de tipo

sectorial que presentan otros medios escritos.

1 http://www.mef.gob.pe/propuesta/preguntas frecuentes16.php#l
12 \www.contraloria.gob.pe
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Indirectamente la CGR tiene poder sobre las politicas macro, de endeudamiento y de gasto
publico, debido al control previo que realiza cuando se compromete el crédito o capacidad

financiera del Estado.

1.5 Venezuela

1.5.1 Legislacion Marco del Control Fiscal.

La Contraloria General de la Republica (CGR), de acuerdo con la constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela, es un érgano autonomo que forma parte integral del
poder ciudadano™. La CGR es responsable por el control, vigilancia y fiscalizacién de los
ingresos y gastos publicos, asi como todas las operaciones relativas a los bienes publicos y
los bienes nacionales. EI ambito de control fiscal esta definido por la ley Organica de la
CGR y del sistema nacional de control fiscal. Esta norma establece que toda persona natural
0 juridica que, directa o indirectamente, maneje o reciba recursos publicos es sujeto de

control.
Venezuela es un estado federal, esto implica que cada estado y municipio tiene su propia
contraloria sin embargo la misma constitucién aclara que estas ejercen su funcién sin

menoscabo del alcance de las funciones de la CGR,

1.5.2 Modelo de control fiscal aplicado y aspectos relacionados con el control macro.

La Ley organica establece que la CGR de Venezuela orienta sus acciones a la realizacion de
auditorias, inspecciones y cualquier tipo de revisiones fiscales que considere pertinente.
Claramente se configura un modelo de control fiscal externo, posterior y basado en el
control micro. Adicional al amplio espectro de posibles acciones de control fiscal, se suma
el criterio orientador de verificar la calidad y el impacto de las operaciones, y de los
resultados de la gestion puablica. Esta combinacion de mayor libertad en la posibles
modalidades de accion para ejercer el control fiscal mas la facultad de analizar, son una base
firme para desarrollar modelos de control en que se evalle el resultado de las politicas

plblicas®.

'3 Articulo 287.

4 Articulo 163 de la constitucién politica.

La Ley organica de la CGR, en su articulo 50 establece la prevalencia de competencia de la CGR
sobre las demds contralorias. En lineas generales se observa una clara separacion entre los sujetos
de control correspondientes a la CGR y los que corresponden al las demas contralorias.

!> Articulos 2,4, 61y 62.
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Es importante resaltar el poder que tiene la entidad, tanto por el poder vinculante de los
informes de auditoria, como por el rol de ser la cabeza rectora de todo el sistema de control
fiscal. Este sistema abarca la labor de la CGR y demés contralorias'®, las auditorias internas

y el sistema de control interno de cada entidad.

1.5.3 Competencia de la Contraloria de Venezuela para realizar control fiscal sobre el

manejo macroecondmico.

Ni la constituciéon ni la normatividad marco de control fiscal le asignan competencia a la
CGR para pronunciarse en aspectos relacionados con el control a la politica
macroeconomica. Sin embargo, la legislacion permite que el sistema de control fiscal, en
especial su ente rector, desarrolle la capacidad para pronunciarse sobre las politicas publicas

incluyendo el manejo de las variables macroeconémicas.

En sus articulos 61 y 62, la ley orgénica de la CGR establece la competencia del sistema de
control fiscal para realizar estudios en los que se evalle la gestion de la administracion.
Estos estudios abarcan los que se realicen para evaluar el cumplimiento, los resultados y el

costo para la sociedad de las diferentes politicas y decisiones gubernamentales.

La legislacion contiene disposiciones, como el articulo 289 de la constitucion donde se
establece que la CGR de Venezuela tiene la funcion de controlar la deuda publica. Este
control se interpreta como verificar el cumplimiento de los procedimientos, lo cual incluye
analizar el cumplimiento de los criterios y restricciones definidos en las normas de
administracion financiera del sector publico, presupuesto publico, contratacion de créditos
externos e internos, fondos de inversion para estabilizacion macroeconémica, y de rescate de

deuda entre otros.

La alusion mas directa a una responsabilidad en el control a las politicas macroeconémicas
estd dada por la Ley organica de la CGR en su articulo 73. la entidad vigila el proceso de
centralizacion de cuentas y emite su concepto sobre la cuenta general de hacienda y demas
estados financieros que elabore el poder ejecutivo. Esta responsabilidad es muy importante
puesto que la CGR certifica la veracidad de la informacion con la que los poderes publicos

toman las decisiones que inciden sobre las variables macroeconémicas. En este punto la

'® Las de los Estados, los municipios y la de las fuerzas armadas nacionales.
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CGR de Venezuela puede desarrollar una labor de apoyo técnico, neutral e independiente,

tanto a la asamblea nacional, al poder ejecutivo y demas entes autbnomaos.

1.5.4 Efecto del sequimiento de la contraloria a los temas relacionados con macroeconomia.

En las publicaciones disponibles en la pagina WEB de la CGR de Venezuela no se observa
que ésta realice pronunciamientos o publicaciones estrictamente relacionadas con el control

a las politicas macroeconomicas.

Una revision de los principales titulares de prensa de los diarios venezolanos no muestra que
se de cobertura especial a los pronunciamientos que en materia de politica macroeconémica

pueda realizar la CGR.

1.6 Resultados de la comparacion entre las cinco Contralorias.

1.6.1 Legislacién Marco del Control Fiscal.

En los cinco paises andinos la constitucion asigna directamente a la Contraloria la funcion
de realizar el control fiscal. La constitucion le asigna dicha funcién, define en lineas
generales el alcance de su competencia y establece que su funcionamiento y la forma en que
ejercerd el control fiscal serd determinado por las Leyes. Se observa diferencia en cuanto a
quien nombra al contralor, algunas diferencias conceptuales sobre las materias sujetas al
control de la CGR y respecto a si depende de uno de los poderes publicos o es autbnoma e

independiente.

El marco juridico para el ejercicio de este control es desarrollado en leyes organicas. Estas
leyes de control fiscal fueron emitidas generalmente a principios de los noventa. En todos
los paises se observa un cambio radical hacia un modelo de control posterior, externo y

selectivo.

1.6.2 Modelo de control fiscal aplicado y aspectos relacionados con el control macro.

Las cinco Contralorias Generales tienen funciones similares y aplican el modelo de control
externo, posterior y selectivo. Todas cumplen su funcién realizando auditorias con un claro
enfoque de control micro. Las auditorias que se realizan tienen su origen en la auditoria
numérico legal propia de la contabilidad, la cual evoluciond hacia la auditoria de gestién. El
modelo de control fiscal implementado requiere del correcto funcionamiento de los sistemas

de control interno de cada entidad, de tal forma que estén cubiertas todas las fases de la
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accion publica. Se observa que en lineas generales todas desarrollaron modalidades

similares de auditoria.

En la legislacion marco de todas las contralorias se contempla la posibilidad de tercerizar
algunas acciones de control fiscal, tales como estudios, laboratorio y auditorias, entre otras.
Sin embargo la potestad para realizar la auditoria y para investigar sigue siendo de la

Contraloria.

Se observa que las recomendaciones de auditoria son obligatorias en algunas legislaciones
mientras que en otras el informe de auditoria no tiene ese caracter vinculante.
Adicionalmente no todas las legislaciones hace explicito el interés en identificar las causas
antes que los sintomas de los fendmenos de corrupcion y mal uso de los recursos publicos.
La figura de control previo desaparecidé de casi todas las legislaciones excepto en Peru
donde fue limitada a casos especiales, sin embargo se han desarrollado versiones no

vinculantes tales como los pronunciamientos de advertencia.

1.6.3 Competencia de las Contralorias andinas para realizar control fiscal sobre el manejo

macroeconémico.

En la legislacion colombiana se observa la referencia mas clara al papel de la Contraloria en
la vigilancia a las politicas macroecondmicas. Adicional a los cuatro informes de Ley,
relacionados con la politica macroeconémica, la CGR colombiana ha venido desarrollando

su funcion de apoyo técnico al congreso y otra serie de productos relacionados.

En el caso de Perl, la constitucion le encarga el informe sobre la cuenta general de la
republica y responsabilidades relacionadas con aspectos macro. La informacion de la cuenta
refleja los efectos de politicas tales como la fiscal, monetaria y tributaria sobre los
indicadores macroecondémicos del pais. Adicionalmente la legislacion permite pensar en

futuros desarrollos en evaluacion de politicas publicas.

La CGR de Venezuela tiene la funcion constitucional de controlar las operaciones
relacionadas con la deuda puablica y la administracion financiera del Estado. en cuanto a
informes de Ley relacionados con la macroeconomia, ésta entidad emite concepto sobre la
cuenta general de hacienda y deméas estados financieros que elabore el gobierno.
Adicionalmente la legislacion le permite desarrollar la capacidad para pronunciarse sobre el

efecto de las politicas publicas implementadas, incluyendo el manejo macroeconoémico.
15



Rodrigo Alejandro Oicata Quintero.

Las legislaciones de Ecuador y Bolivia enfocan mucho mas el control fiscal en los aspectos
micro, sin que esto implique que tienen vetada la posibilidad de realizar pronunciamientos
consolidados sobre el los efectos macro de las politicas implementadas por los gobiernos. La
normatividad boliviana permitiria que el sistema de control evalte los resultados de la
gestion, teniendo en cuenta los objetivos de la politica. No elabora informes relacionados
con macroeconomia pero evaltua el informe de gestion del Banco Central de Bolivia,
incluyendo los resultados de las politicas. En el punto mas alejado esta la Contraloria de
Ecuador. Indirectamente recibe competencia para pronunciarse sobre temas relacionados
con macroeconomia, gracias a las necesidades técnicas que crea la Ley de transparencia y

responsabilidad fiscal.

En lineas generales las contralorias de cada pais tienen, como minimo, la competencia para
vigilar el comportamiento del gasto publico y que se cumpla la normativa vigente sobre
endeudamiento. Estos puntos de partida permiten inferir que las CGR pueden hacer

seguimiento efectivo a varias de las metas del PAC sin necesidad de reformas normativas.

Los modelos vigentes de control micro brindan insumos para consolidar estudios sobre la
economia, eficiencia y efectividad en las operaciones de endeudamiento y credito publico, y
en la ejecucion de los presupuestos publicos. Esta actividad permite incorporar el
seguimiento a la forma en que se persiguen las metas relativas a déficit fiscal, crecimiento
del gasto publico. La mision de evaluar la calidad con que el Estado administra los recursos
y bienes que le fueron confiados, permite enriquecer el debate académico puesto que

introduce voces diferentes a las que imperan en el gobierno.

En la actualidad las cinco contralorias estdn en capacidad de realizar un seguimiento
legitimo y calificado al cumplimiento de varias de las metas del Programa de Acciones de
Convergencia. No se requieren cambios normativos de envergadura para que puedan realizar
esta mision, s6lo se requiere la voluntad politica de los contralores para movilizar los
recursos necesarios. En esta primera etapa se requiere personal calificado, asegurar un
suministro confiable de informacidn estadistica y un adecuado manejo diplomatico para que

la opinion de las CGR sea incluida en el proximo informe de seguimiento.
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2. Porqué la convergencia macroeconomica.

La cooperacion y coordinacién macroeconomica es fundamental para profundizar la
integracion més alla de un simple acuerdo de libre comercio. Si bien existe consenso sobre
la importancia de la integracion y su papel como motor de desarrollo, no se ha avanzado
decisivamente en este aspecto’’. La convergencia macro es deseable porque facilita la
integraciéon y promueve una mejor distribucion de beneficios, facilita mayores niveles de
inversion y bienestar para toda la sociedad. La estabilidad macroecondémica facilita el clima
de negocios, preserva los flujos comerciales, fortalece las relaciones de interdependencia y

evita la competencia desleal entre economias.

Los paises andinos siguen enfrentando el reto de generar verdaderas opciones de desarrollo
humano y econdmico para toda la poblacion. Después de las reformas de los noventas,
muchas de ellas inconclusas, es necesario corregir errores del pasado. Adicionalmente los
gobiernos deben aprender a enfrentar nuevos fendmenos que afectan a las economias, con
un poder y velocidad desconocidos en las décadas pasadas. La convergencia
macroecondmica busca evitar conflicto entre las politicas macroeconémicas que adoptan los

paises y el crecimiento de las relaciones comerciales y la interdependencia de las economias.

Actualmente existe consenso respecto a la necesidad de incrementar la gobernabilidad y
mejorar la calidad de las politicas publicas, entre ellas tener una gestion macroeconémica
prudente. Existe divergencia respecto a la forma de preservar a las economias nacionales
contra la inestabilidad financiera internacional. Las crisis financieras de los 90 mostraron el
poder de la globalizacion sobre el desempefio econdmico de cada pais. Se debe resaltar que
ante las crisis cada Estado busc6 una accién individual antes que una coordinacion con sus

socios y vecinos®.

Casi todos los paises de la CAN han tenido logros importantes como el control de la
inflacion, del déficit fiscal y el peso de la deuda pablica. Sin embargo esta convergencia se
debe en buena parte a las exigencias del Fondo Monetario Internacional (FMI) y al mismo

proceso de globalizacion. La dindmica macroecondémica reciente de la region, denota que los

" www.sela.org . Ghymers Christian, Quenan Carlos. Andlisis de la dindmica macroeconémica de
América Latina y el Caribe y sus implicaciones para la integracion econdmica regional. Situacion
actual y perspectivas en materia de coordinacion macroecondmica. SELA, Caracas Septiembre 15y
16 de 2005.

'8 Opcit Ghymers Christian, Quenan Carlos.
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paises andinos también estan atrapados en una senda de crecimiento bajo y volatil que incide

negativamente sobre el bienestar de la poblacién®®.

Actualmente el FMI estd promoviendo la adopcién de codigos de buena conducta
econdmica por parte de los paises y periédicamente publica sus reportes sobre al
observancia a los estandares y codigos asumidos por los paises. Esto hace parte del esfuerzo
de la comunidad internacional para evitar las crisis financieras. Buscando fomentar el
funcionamiento eficiente y ordenado de los mercados financieros, se hace énfasis en la
transparencia econémica y en la rendicién de cuentas por parte de los formuladores de
politicas publicas®. Se espera que al estar mejor informados los agentes, se reduzca el riesgo
percibido, se aliente el examen y debate a las politicas publicas mejore la credibilidad ante

los mercados globales de capital.

Estos reportes periddicos abarcan doce grandes areas, entre los cuales se encuentran:
supervision a las actividades bancaria y aseguradora, calidad y disponibilidad de las
estadisticas, transparencia fiscal y transparencia de las politicas monetaria y financiera, entre
otras?’. Teniendo en cuenta la tradicional asimetria de poder al negociar metas con el FMI,
se puede considerar que un proceso serio, de convergencia macroeconémica, es el escenario
ideal para incrementar el margen de maniobra regional al momento de enfrentar una crisis
financiera. El respeto y cumplimiento que demuestren los gobiernos para con las metas del
programa de convergencia, incidira sobre el poder de negociacion frente a instancias

multilaterales via una mayor credibilidad.

No es secreto que la mejor forma de combatir la pobreza y desigualdad social, que afecta a
los paises andinos, es mediante inversiones que generen empleo de calidad. Histéricamente
los paises andinos han sido dependientes de los flujos de inversidn extranjera, Esta es una
base inestable porque estos flujos de capital internacional son volatiles y prociclicos. La
globalizacion de estos flujos y el efecto contagio, sobre el spread de la deuda soberana,
hacen mas importante la coordinacién de politicas macroeconémicas. Al sumar efecto
contagio y dependencia del ahorro externo, se tiene que todo cambio en este precio afecta

directamente las variables macro para cada pais de la region®.

' Opcit Ghymers Christian, Quenan Carlos.

2 hitp://www.imf.org/external/np/exr/ib/2001/esl/042601bs.htm#Conclusion
21 http://www.imf.org/external/np/rosc/rosc.asp

?Z Opcit Ghymers Christian, Quenan Carlos.
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El deseo de atraer inversion implica que los estados deben realizar las reformas necesarias
para incrementar la confianza en las respectivas economias. Toda decision de inversion se
toma en funcion de una ganancia esperada de acuerdo al riesgo asumido. La transparencia
en la informacién econdmica suministra por los estados y la estabilidad macroecondmica,
reducen el riesgo percibido por los inversionistas e incrementa el espectro de inversiones

atractivas en la region.

Las soluciones individuales son incorrectas para todos los jugadores debido a la
interdependencia de sus economias. En un esquema interdependiente y continuo, donde
existe efecto contagio los errores propios y ajenos son igualmente costosos. La mejor
solucion seria una forma colegiada que permita articular una respuesta regional en el mejor
interés de todos. El no tener en cuenta los efectos de una politica sobre los vecinos y sus
posibles respuestas crea una costosa espiral de retaliaciones. La estabilidad macroeconémica
se constituye asi en un bien pablico regional®.

No es neutral elegir entre una decision optima nacional y una decisién optima regional,
incluso si se toma la decisién optima nacional los efectos dentro del agregado regional
serian diferentes a los esperados. La coordinacion de politicas ayuda a que por lo menos las
decisiones tomadas no sean las peores para toda la region. La cooperacion soberana permite
que los Estados mejoren su toma de decisiones y que buscando su propio interés ayuden a
lograr el interés colectivo. Al ser concientes de los efectos de sus politicas nacionales sobre
los demés estados y de las posibles respuestas de estos, pueden variar su intencionalidad

para buscar soluciones de primer o segundo optimo regional.

El documento del SELA “Andlisis de la mecanica macroeconémica de América Latinay ....
“ se describen dos formas béasicas de coordinacion.

Coordinacion_de tipo federal. Los estados ceden parte de su soberania en una

autoridad supranacional, la cual centraliza las decisiones macroeconémicas. Este tipo
de solucion funciona si es producto de un largo proceso de trabajo conjunto donde la

necesidad de coordinacién macro hace de esta la solucion natural®.

23 Opcit Ghymers Christian, Quenan Carlos.

4 Opcit Ghymers Christian, Quenan Carlos.

Establecer, como punto de partida, una autoridad supranacional debilita la legitimidad del proceso
de integracion y de los gobiernos. Adicionalmente se crea el riesgo moral de terminar asumiendo
comunitariamente las responsabilidades de gobiernos nacionales o locales.
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Coordinacion soberana: Este modelo esta basado en la logica de los juegos no

cooperativos. En el esquema planteado los actores enfrentan el dilema del prisionero,
el cual es resuelto al permitirles una comunicacion fluida, no vinculante y libre de
formalismos. Debe existir un espacio para que estos se conozcan, dialoguen y creen
capital social regional. Al tener presente que es una relacion de largo plazo, los actores
buscaran una solucion cooperativa que satisfaga de la mejor manera sus intereses
propios sin afectar al grupo. Al ser un foro de dialogo y coordinacion entre pares,
sumado a la vigilancia de entes independientes, se crea un efecto de monitoreo comin

que mejora la disciplina de cada uno de los miembros.

La globalizacion hace mas fragiles a las economias debido al efecto contagio sobre los flujos
financieros y de inversion. La integracion siempre ha sido vista desde el paradigma del area
monetaria optima, mediante un nuevo enfoque de economia Politica Regional (EPR) se
propone asumir el reto de acordar los detalles que permitan una mayor cooperacion soberana

por parte de los Estados, independientemente del ciclo econémico en que se encuentren®.

Al definir sus politicas macroecondémicas los Estados enfrentan normalmente el dilema del
prisionero. La comunicacion entre pares técnicos y la conciencia de una relacion sucesiva,
permiten desarrollar conciencia de interdependencia econdmica y el necesario capital social.
Es importante recalcar que también existen los juegos con multiples equilibrios, donde
algunos puntos son mejores que otros. Estos juegos de cooperacion son ampliamente usados,
cuando coinciden los intereses la comunicacion lleva a un equilibrio benéfico para todos los
jugadores. En el caso de intereses divergentes, donde un jugador gana mas que el otro, el

juego puede llevar a que uno de los jugadores escoja el punto de equilibrio menos malo.

La teoria del &rea monetaria Optima es Util al analizar el grado de interés de cada Estado por
establecer mecanismos de coordinacion para sus politicas macroecondémicas. Sin los factores
gue constituyen un area monetaria optima, los Estados perciben que el costo de coordinarse
en mayor que los beneficios econdmicos. El enfoque de economia politica agrega las
ganancias en gobernabilidad y credibilidad, los cuales superan ampliamente la simple
optimizacion de politicas domesticas. El efecto disciplina de la integracion ayuda a reducir

el spread de la deuda soberana®.

%> Opcit Ghymers Christian, Quenan Carlos.
%6 Opcit Ghymers Christian, Quenan Carlos.
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La demanda por coordinacion macroeconomica es directamente proporcional al grado de
interdependencia de las economias. La interdependencia econdmica es funciéon de la
proporcion del comercio intracomunitario dentro del comercio exterior total del bloque y
dentro del PIB de cada pais, y de la intensificacion de los flujos financieros. Dado el caracter
de las economias andinas, el crecimiento de la interdependencia esta ligado al crecimiento
del comercio intraindustrial. El grado de interdependencia aumenta rapidamente en
presencia de fendmenos de coordinacion macroeconomica, lo cual crea un circulo virtuoso

iniciado y sostenido por la voluntad politica de los gobiernos.

2.1 Comunidad Andina, Programa de Acciones de Convergencia Macroeconémica
(PAC).

El proceso de integracion andina estd entrando a la fase de mercado comun sin haber
concluido totalmente las fases de Zona de Libre Comercio y Unién Aduanera?’. El avance
hacia el mercado comun ayudaria a superar los obstaculos que han impedido el avance del
proceso. La incorporacion de las cuatro libertades de movimiento daria a la idea de

integracion una importancia politica mayor que la de los intereses contrarios a la misma.

Desde 2003 la SGCAN identificd acciones de corto, mediano y largo plazo tendientes a
apuntalar la consolidacion del mercado comun. Dentro de las mismas estan la
instrumentacién del programa de convergencia macroecondémica, la armonizacion de

tributos indirectos y llegar a definir una modalidad Gnica de recaudo de tributos?.

En 2000 la CEPAL lanzo el proyecto REDIMA, el cual sirve como espacio de dialogo,
monitoreo y preconcertacion, entre los altos funcionarios responsables de la politica
macroecondmica de los Estados. Se espera poder articular respuestas coordinadas en un
esquema de juegos no cooperativos, sin que los Estados cedan soberania, simplemente se
espera que tengan en cuenta el efecto y reacciones de sus vecinos al definir las politicas a

sequir.

En Latinoamerica el REDIMA-CAN es el mas desarrollado en su componente institucional.

Este foro comprende un eficiente mecanismo de seguimiento anual al cumplimiento de las

" www.comunidadandina.org Genua Gladys, Arcaya Rodrigo. Acciones prioritarias para el Mercado

Comun. Junio de 2003.
%8 Opcit Genua Gladys, Arcaya Rodrigo.
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metas comunitarias y un grupo técnico permanente (GTP) encargado de la discusion y
deliberacion. La evaluacion tiene dos componentes, estd el informe que presenta cada
Estado y el concepto de un grupo de economistas del sector privado. Esto crearia las bases
de un camino hacia una mayor institucionalizacion de la cooperacion macroecondémica sin

que los estados cedan soberania en el trayecto®.

Este proceso de convergencia macroecondémica es un esfuerzo de la CAN en el cual se
suman las fuerzas del FLAR y de la CEPAL. El proceso tiene su origen en 1997 con la
creacion del concejo asesor de Ministros de Economia, Hacienda o Finanzas, presidentes de

los Bancos Centrales y responsables de la planeacion econdmica™.

En 1998 este concejo acordo trabajar en la definicion de criterios de convergencia en las
politicas macroeconomicas, especialmente en las politicas monetaria, fiscal y de crédito
publico. En junio de 2000 este concejo defini6 como mecanismo de seguimiento, al criterio
de inflacién menor a un digito, la presentacion de informes semestrales. En 2001 se adoptd
el criterio de convergencia fiscal, déficit del Sector Publico no Financiero inferior a 3% y

saldo de la deuda publica inferior al 50% del PIB.

En 2003 se hace se observa el fortalecimiento del mecanismo cuando el concejo asesor
recomendd al grupo técnico permanente (GTP) hacer mas estricto el criterio de inflacion
para reducir la dispersion. Para 2004 se dio un importante avance con el régimen comin
para evitar la doble tributacion y prevenir la evasion fiscal contenido en la decision 578, y
con las decisiones 599 y 600 las cuales armonizan aspectos sustanciales y procedimentales
de los impuestos indirectos tipo IVA y selectivos al consumo. Estas decisiones buscan crear
regimenes de impuestos indirectos lo mas neutrales posibles, de tal forma que no

distorsionen los flujos naturales de comercio ni generen fenémenos de evasion tributaria.

En el marco del GTP han nacido debates sobre la conveniencia y efecto de metas tales como
limites al crecimiento del gasto publico, identificacion de obsticulos al crecimiento,
evaluacién y monitoreo del gasto social, eficiencia de los sistemas de inversion publica,
descentralizacion y control del gasto, eficiencia y sostenibilidad fiscal, migraciones y

empleo, entre otros. En la reunion de Agosto de 2004, el tema esta relacionado con la

2% |nforme de convergencia macroeconémica 2004. Comunidad Andina de Naciones.
% Opcit Informe de convergencia macroeconémica 2004.
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liberalizacion en la prestacion de servicios financieros y la definicion de criterios de

regulacién prudencial.

Sin embargo el logro del PAC es casi un compromiso moral de cada pais, el cual esta sujeto
a la voluntad politica y a la coyuntura. Este el momento para incluir actores con suficiente
legitimidad interna como para hacer exigibles los compromisos morales que asume cada

pais.

3. Papel de las Contralorias dentro de la vigilancia de las variables macroeconémicas.
En todo sistema de administracion, se dan relaciones de principal y agente, donde una
persona delega en otra la administracién de determinados bienes, poderes y derechos®.
Adicionalmente, se debe entender que los agentes son individuos que obran en funcién de
maximizar sus propios beneficios y que la asimetria de informacion obra contra de los
intereses del principal®”.

Para poder controlar el curso de las acciones de su agente, el principal se ve en la obligacion
de asumir el costo de obtener la informacion necesaria. Tradicionalmente las contralorias
cumplen el rol de monitorear las acciones de la administracion y evaluar la confiabilidad de
la informacion presentada. Este proceso estaria contenido dentro del concepto de rendicion
de cuentas, el cual expresa la capacidad del sistema para tener politicas sostenibles que se
implementen adecuadamente. Este concepto parte de dos elementos fundamentales: la
obligacidn, de quienes administran recursos publicos, de informar y justificar sus actos ante
quien le ha delegado dicho poder, y la capacidad real de sancionarlos por sus

incumplimientos®.

En la regién las CGR tienen la funcidon de revisar la Rendicion de Cuentas que presentan los

agentes que administran recursos publicos. No obstante, en la medida que las CGR estén

%! De acuerdo a esta ldgica, los gobiernos y demés poderes puiblicos son agentes de los votantes.
Por lo tanto, el principal esta difuminado en millones de voluntades en intereses.

%2 Rubiano Paez Néstor. Porque debe existir una institucion dedicada al control fiscal?, una mirada
desde la teoria econémica. 2003.

Desde la perspectiva del principal, el modelo funciona cuando, mediante una administracion
competente, logra maximizar el beneficio que obtiene de los bienes, poderes y derechos que
delega. Desde la 6ptica del agente, su interés es maximizar el beneficio que obtiene de la
administracion de los bienes, poderes y derechos le son confiados, y, en términos generales,
asegurarse su permanencia como administrador.

% Contraloria General de la Republica. Chile. Bases metodoldgicas generales destinadas a medir el
impacto de la accidn fiscalizadora superior en el ahorro y el buen uso de los recursos publicos.
Documento presentado en la IV jornada EUROSAI-OLACEF. Lima Noviembre 25 de 2005.
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dotadas de facultades mas amplias y mayor independencia, mejoraran la cobertura,
profundidad y objetividad del examen que pueda ejercer respecto de la Rendicion de
Cuentas®*. Adicionalmente, estas facultades deben incluir la potestad de criticar las politicas
que esté implementando el gobierno, especialmente cuando observa que estas afectan la
sostenibilidad del bienestar de la poblacion en el tiempo.

Por su naturaleza técnica, autbnoma y objetiva, las contralorias pueden criticar una politica
pensando en su efecto de largo plazo sobre el bienestar de la sociedad. Las CGR
comprenden el juego interno de intereses y estan libres del interés del gobierno por preservar
su capital politico. Una CGR no teme criticar una medida que consideres negativa, sin
importar que tan popular sea esta. Cuando observa que una politica es imprudente y que
generard mayores costos a la sociedad en el futuro, esté en la obligacion de denunciar este
hecho.

El natural proceso de evolucion de los sistemas de control fiscal, condujo a algunas CGR a
afiadir méas niveles al analisis que hacen de la gestion publica. Hasta hace pocos afios el
control fiscal se orientaba, en forma tradicional, a la vigilancia de los entes publicos y a la
evaluacion, segun sus facultades, de los ingresos y los gastos del Estado®. Actualmente el
control fiscal esta desarrollando formas para trascender al &mbito de la gobernanza®. Las
CGR Buscan este objetivo mediante la realizacion de un andlisis mucho mas amplio, que le
permita evaluar la gestion del Estado en el logro de los fines que le son propios, los cuales
pueden resumirse en resguardar y mejorar la calidad de vida de la ciudadania y el pleno

ejercicio de sus derechos®’.

Dentro del desarrollo del concepto de control macro se empez6 a experimentar con la
aplicacion, en la practica, de los conceptos de control meso o sectorial, donde también se
incluyen los andlisis de caracter regional, y con el control meta. Este ultimo intenta
trascender el unilateralismo en la aplicacién de las politicas publicas nacionales. Dentro del

anélisis meta se intenta incorporar el efecto de algunas externalidades tales como decisiones

% Opcit CGR Chile. Olacef.

% Contraloria general de la republica. Colombia. Transparencia contra la corrupcién, Metodologias
para evaluar el impacto de la fiscalizacion en el buen uso de los recursos publicos y su ahorro.
Documento presentado en la IV jornada EUROSAI-OLACEF. Lima Noviembre 25 de 2005.

% Buen gobierno, definido como la capacidad de un gobierno para mejorar, en forma permanente y
sustentable, la calidad de vida de la poblacion.

" Opcit CGR chile. Olacef.
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internacionales, decisiones de actores del sector privado nacional e internacional y otras
decisiones de indole nacional sobre las que no se tiene control*®,

El control macro es un proceso en el que la CGR colabora en el andlisis y evaluacién del
conjunto de politicas macroecondmicas, buscando enriquecer el debate sobre las politicas
cambiaria, monetarias y de crédito, y la fiscal y tributaria. Este tipo de estudios conlleva a
recomendaciones que buscan fortalecer el control politico que realiza el legislativo sobre el
ejecutivo, asi como a aportar elementos técnicos de juicio a los debates entre los poderes
publicos al momento de concertar politicas y medidas.

Tal como se expresO anteriormente, la region depende del ahorro externo. El
establecimiento, por parte del Estado, de objetivos y estrategias que redunden en
incrementar el ahorro interno y reducir la vulnerabilidad de las economias antes choques
externos, facilita el logro de un mejor equilibrio macroecondémico. Las contralorias son una
pieza importante en el logro de este parametro de la politica publica, esto implica resaltar el

vinculo entre un control fiscal efectivo y la gobernabilidad del pais®.

Al decidir profundizar su proceso de integracion econdmica, los paises asumen
compromisos de estabilidad macroeconomica. Estos compromisos deben traducirse en leyes
que regulen adecuadamente la politica presupuestaria del sector publico en aras de facilitar
la estabilidad y crecimiento econémico para todos los socios. Una vez proferidas las leyes
de transparencia y estabilidad fiscal, acordes con los pactos de estabilidad macroeconémica
que suscriban los Estados, las CGR tendran una mayor necesidad de examinar,
oportunamente, tanto el saldo presupuestario como la propia coherencia del presupuesto

para facilitar la labor de control politico que ejerce el poder legislativo en cada Estado®.

La Comunidad Andina de Naciones estda conformada por cinco paises, los cuales
soberanamente acordaron iniciar, desarrollar y profundizar su proceso de integracion
economica y comercial. Adicionalmente, las constituciones de estos paises tienen en comun
el haber definido que la integracion es parte de los objetivos del Estado. La convergencia

macroeconomica es uno de los aspectos que facilitan la profundizacion del proceso de

*® Opcit CGR Colombia. Olacef.

% Opcit CGR Chile. Olacef.

% Velarde Fuerte Juan. El tribunal de cuentas espafiol ante los nuevos tiempos planteados por la
necesidad de medir y evaluar el impacto de la fiscalizacion de las EFS en los ahorros y el buen uso
de los recursos publicos. OLACEF Noviembre de 2005.
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integracién econdémica. La armonizacién de politicas e instrumentos es un proceso tortuoso,
los Estados enfrentan muchas fuerzas contrarias al cumplimiento de los acuerdos. La
administracion no enfrenta costos reales por acciones que deriven en incumplimientos a los

acuerdos, esto es especialmente patente cuando se trata de metas.

Un modelo simple de dialogo y concertacion entre pares técnicos no reconoce la existencia
de asimetrias, baja percepcion de interdependencia o el deseo de asumir politicas de
diferenciacion. Adicionalmente los gobiernos son reacios a arriesgar su capital politico al
implementar medidas impopulares. Este tipo de politica encontrara mucha resistencia, sin

importar si es correcta e incluso si generase inmediatamente incentivos de mercado.

Las politicas y variables macroeconomicas deben ser monitorizadas por entidades
independientes, cuya competencia sea plenamente reconocida. De la calidad y transparencia
de este insumo depende su capacidad para generar debates en al interior de las sociedades.
Todo gobierno tiende a ser reacio a la critica; sin embargo, una critica econdémica, bien

fundamentada, realmente le estd ayudando a mejorar su toma de decisiones.

El juego de intereses politicos, falta de cultura econdmica y sensibilidades nacionales, puede
generar reacciones negativas e irracionales ante una critica realizada por una autoridad de
otro Estado o una entidad supranacional. Si bien estas reacciones tienden a ceder cuando la
credibilidad reduce los spread de la deuda, en el intervalo se desgasta el capital politico de la
integracion. Es en este contexto donde las Contralorias emergen como un actor ideal, las
entidades de fiscalizacion estan plenamente legitimadas para asumir el rol de critico de las

diferentes politicas publicas.

Es importante que cualquier sistema de seguimiento y monitoreo incorpore el enfoque de la
economia politica. Las CGR estan familiarizadas con los juegos internos de intereses y
poder que inciden sobre quienes toman las decisiones politicas. Las contralorias tienen el
prestigio técnico y la legitimidad para criticar a su propio gobierno sin que nadie considere
que es algun tipo de intervencion. Estan dotadas de capacidad vinculante para lograr
acciones efectivas por parte de la administracion y pueden asumir el costo politico que

implica garantizar la observancia de la Ley.

En este momento existe una clara necesidad de dotar con mayor fuerza vinculante al proceso

de integracion. De las reflexiones presentadas se puede inferir que las Contralorias son un
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actor con evidentes ventajas para asumir el rol de promover el cumplimiento de los
compromisos de Estado para con el proceso. Tradicionalmente los estados andinos han sido
reacios a aceptar mecanismos que impliquen sanciones derivadas de los incumplimientos a
los compromisos asumidos. Es importante lograr que las areas o entes responsables de

dichos incumplimientos sean directamente responsables por los mismos*’.

Teniendo en cuenta que directa o indirectamente las contralorias tienen iniciativa legislativa,
es dable pensar en establecer, inicialmente, figuras de sancién e incluso de responsabilidad
fiscal derivadas del incumplimiento de los compromisos adquiridos en materia de
estabilidad fiscal y deuda publica. Este tipo de acciones dotaria al proceso con un mayor
poder vinculante aunque debe evitarse el riesgo de quitarle dinamismo al proceso de

convergencia.

Por otra parte, el desarrollo de esquemas efectivos de control fiscal mas involucrados con
los procesos de integracion y de convergencia macroeconémica, podria ayudar a que las
contralorias generen mayores ahorros. Al observar la gestion publica desde cuatro Opticas
micro, meso, macro y meta, se puede ayudar a maximizar mejor el retorno de los recursos
publicos invertidos, lo cual redundaria en mayores niveles de bienestar para la poblacion de

los cinco socios.

3.1 Metas macroeconomicas que caen dentro de la competencia de las Contralorias.

Desde el momento en que el Estado asume funciones de economia social redistributiva,
donde se garantizan unos minimos de dignidad humana, se expande la competencia de los
entes de control fiscal. Esta vision permite a las contralorias hacer una autentica critica a la
gestion econdmica del Estado y cumplir asi con su responsabilidad ante la sociedad®.
Algunas de las variables a las que por definicion las contralorias pueden hacerle seguimiento
estdn comprendidas dentro del PAC, el analisis que realiza a su evolucion puede

enriquecerse facilmente con el aporte de las contralorias.

En el grafico de evolucion de la deuda publica se observa que los Estados estan
convergiendo al criterio de menos del 50% del PIB. Si bien se observan situaciones como en

Bolivia, vale aclarar que su deuda externa es concesional en gran medida y tiene menor

*! Opcit. Velarde Fuerte Juan. OLACEF Noviembre de 2005.
42 Opcit. Velarde Fuerte Juan. OLACEF Noviembre de 2005.
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incidencia sobre su grado de vulnerabilidad. En el caso de los demés paises, la devaluacion

del ddlar y la sustitucion por deuda interna explican la mayor parte del logro de la meta.
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La evolucion del déficit fiscal en la region nos muestra que todos los paises estan
convergiendo dentro de la meta. Este fendmeno se explica tanto por ajustes fiscales y
reformas tributarias, como por el clima de crecimiento que viven las cinco economias. En el
periodo los paises se han beneficiado de un favorable clima externo caracterizado por el
fuerte crecimiento de las exportaciones de bienes primarios y también por el de algunos

bienes manufacturados.

Evolucion del déficit fiscal.
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Los andlisis y cifras presentadas, sobre el desempefio macroecondémico de cada pais,
generalmente muestran so6lo la superficie homogénea de la region. La evaluacion del
progreso del PAC no debe basarse exclusivamente en la informacion y analisis que elabora
cada gobierno, el componente de critica es necesario para fortalecer y sincerar el proceso. A

pesar de la iniciativa del FMI, por lograr mas transparencia econémica, cualquier
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investigador independiente encontrara problemas, en la region, para obtener los datos
necesarios para su analisis. Las contralorias pueden para exigir la entrega de informacién en
los términos que estipulen, eso les da una ventaja sobre cobre cualquier otra entidad que

realice investigacion econdmica.

Dentro de los multiples aportes que pueden realizar las contralorias, al PAC, en temas
relacionados con su competencia estarian: andlisis sobre la sostenibilidad del gasto,
evaluacion del esfuerzo fiscal de cada Estado, estudios sobre equidad fiscal, efecto de las
politicas implementadas sobre el bienestar de largo plazo y los origenes reales del ajuste
demostrado, entre otras. Aportes que permitirian entender mejor cuales son las razones y

condiciones especificas que conducen a los resultados macroeconémicos de cada pais

3.2 Marco institucional para la concertacion de estrategias supranacionales por parte

de las contralorias andinas.

Las contralorias andinas son miembros de OLACEF, entidad que facilita la coordinacion y
la difusion de las mejores précticas. En su plan estratégico a 2005, establece como uno de
sus objetivos el fomentar el desarrollo de nuevos conocimientos en control gubernamental y
temas afines, a través de la investigacion, grupos de trabajo y difusion de las mejores
practicas. Dentro de las acciones necesarias para lograr este objetivo estan la identificacion
de areas de interés comun a ser investigadas y el disefio e implementacion de mecanismos

de investigacion e intercambio de experiencias.

En 2001 las contralorias de los paises bolivarianos firmaron un convenio de cooperacion
interinstitucional. Si bien este convenio era a cuatro afos, los objetivos perseguidos en el
mismo merecen mantengan el esfuerzo durante un periodo mas largo. Dentro del convenio
encontramos que objetivos como el tercero, cuarto y quinto, son acordes con el desarrollo de
las competencias que permitan a las CGR evaluar las politicas macroeconémicas y
sectoriales que implementan sus respectivos gobiernos. En el marco de una eventual
prorroga y de este convenio, las contralorias pueden implementar las acciones necesarias

para cumplir todos los objetivos del mismo.

Actualmente existe el marco institucional necesario para que las cinco contralorias andinas
cooperen y hagan desarrollos conjuntos. En el seno de la OLACEF las Contralorias exponen

y comparten las mejores practicas y modelos. Hoy dia se observa que los sistemas de control
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fiscal de los paises andinos se parecen bastante, en general se guian por los mismos criterios,
tienen los mismos elementos y comparten tecnologias de gestion. Adicionalmente los
convenios de cooperacion técnica entre contralorias facilitan profundizar la cooperacion y

coordinacion entre estos entes de control.

4 Papel de la Secretaria General de la Comunidad Andina.

A diferencia de otros escenarios donde el rol proactivo que se puede esperar que la
Secretaria General (SGCAN) equivale a un rol mas agresivo y protagénico, en el caso de
vincular a las Contralorias se recomienda mas cautela. Inicialmente la SGCAN debe decirles
a los entes de control fiscal que también son un actor importante dentro del proceso de
integracion, para lograr este cometido debe poder invitarles a conocer el proceso de

integracion, con la anuencia de los Estados miembros.

Por el momento la linea de accion mas prudente es invitar a las contralorias a participar
como observadoras en la definicion de las metas de politica del PAC. Este proceso es el
escenario perfecto para iniciar el acercamiento de las contralorias al proceso de integracion
andino levantando la menor resistencia posible por parte de los poderes ejecutivos de cada
Estado miembro. Durante las primeras etapas, la CAN sencillamente debe invitarles como
observadores en el desarrollo de los REDIMA-CAN, durante este proceso descubren como y

porgue sus respectivos Estados se estdn comprometiendo con una meta.

Existe actualmente una ligera tendencia entre las contralorias para empezar a incluir los
temas de integracion dentro de su esfera de control. La forma en que se acerquen al tema
dependera en gran medida de la vision con que organismos como la SGCAN manejen esa
tendencia. Al invitarles a conocer y comprender el proceso de integracion, la SGCAN esta
dirigiendo indirectamente la forma en que estos entes incorporan la dimension andina dentro
del control fiscal que realizan. Es importante que las contralorias comprendan que para cada
pais los otros andinos son el socio para el desarrollo y no un enemigo, que deben ayudar a
remover los obstaculos a la integracion y que la vision comunitaria es una poderosa

herramienta en el logro de los fines del Estado y de la misma mision de las contralorias.

Ante todo, la SGCAN debe abstenerse de intentar incidir sobre la forma en que estas
entidades abordan los aspectos relacionados con sus areas de competencia. La forma en que

la contralorias incluyen la dimensién andina dentro de sus planes de control y desarrollan la
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esfera del control macro en cada uno de los paises, es algo que ellas mismas definen al seno
de OLACEF.

Por el momento es de la mayor importancia no apresurarse a solicitar, en el corto o mediano
plazo, la creacion de un comité andino de autoridades de control fiscal, ni de grupos de alto
nivel dedicados al tema. No es el objeto de este documento el abrir el camino hacia sistemas
comunitarios de control fiscal. El objetivo es tratar de vincular a las contralorias al proceso

de integracion de tal forma que la sinergia creada sea mutuamente provechosa.

En el largo plazo es altamente probable que haya muchos mas proyectos y autoridades
multinacionales que impliquen el uso de recursos publicos de uno o mas estados. La
profundizacion de la integracion crearia la necesidad de sistemas comunitarios de control
fiscal. Impulsar a las contralorias a incluir, paulatinamente y coordinadamente, la dimensién
andina en especial el seguimiento al PAC facilita desde ya el camino para el desarrollo de
una institucionalidad comunitaria en el tema, la armonizacion de los sistemas de control e

incluso el desarrollo de sistemas comunes de control.
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Conclusiones y recomendaciones

En conclusion puede afirmarse que los entes de control fiscal si tienen la capacidad de
apalancar positivamente tanto el proceso de convergencia macroeconémica como otros
aspectos del proceso de integracion. Si bien se requieren algunas reformas legislativas en
algunos paises, los elementos fundamentales estan dados. Actualmente existe el marco
institucional necesario para iniciar el acercamiento de las CGR al proceso de integracion

econémica.

En la actualidad las cinco contralorias estdn en capacidad de realizar un seguimiento
legitimo y calificado al cumplimiento de varias de las metas del PAC. No se requieren
cambios normativos de envergadura para que puedan realizar esta misién, solo se requiere la
voluntad politica de los contralores para movilizar los recursos necesarios. En esta primera
etapa se requiere personal calificado, asegurar un suministro confiable de informacién
estadistica y un adecuado manejo diplomatico para que la opinion de las CGR sea incluida

en el proximo informe de seguimiento.

Es importante que todos tengan leyes de transparencia y estabilidad fiscal. Este tipo de
compromisos legales facilita la senda de la convergencia macroecondémica y la labor de las

contralorias al evaluar la ejecucion de algunas politicas publicas.

La globalizacién trae aparejados fendbmenos que sobrepasan ampliamente la capacidad de un
solo estado para enfrentarlos. La coordinacién y convergencia macroeconémica surgen
como una necesidad vital de los Estados. En sus reacciones frente a los fendmenos
internacionales, los estados deben aprender a tener en cuenta la interdependencia con sus
vecinos y con el resto del mundo, esta dimension global afecta la libertad de acciones que
pueda tomar un estado para enfrentar una crisis. El orgullo de ignorar esta realidad de
interdependencia tiene costosas repercusiones sobre el nivel de bienestar de la poblacion y

sobre la gobernabilidad de las economias nacionales.

El proceso de convergencia macroeconomica facilita el desarrollo y afianzamiento de flujos
econdémicos en la region. Tener tasas similares de inflacion, desempleo, interés e impuestos,
entre otras hace mas transparentes y predecibles las transacciones transfronterizas. Esta
estabilidad es importante si el deseo es desarrollar industrias fuertes que operen en toda la

region.
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Siendo la profundizacion de la integracion un proceso deseable, un mandato constitucional y
una necesidad sentida para los cinco paises. Conforme se profundice la integracion, la
descentralizacion y la misma globalizacion, aumentara progresivamente el ndmero de
proyectos multinacionales en los que estén involucrados recursos de uno o més estados. Para
satisfacer demandas de la sociedad, inevitablemente los estados emprenderdn proyectos
comunes en aras de maximizar el efecto positivo sobre la poblacion. Esta nueva dimension
implica que las CGR tendran que ingresar al area del control fiscal coordinado con sus pares

técnicos.

Si bien no es prudente buscarla conformacion de un comité andino de autoridades de control

fiscal, esta es una idea perfectamente realizable en el mediano o largo plazo.

La CAN debe invitar a las CGR a participar como observadoras en el proceso de discusion y
definicién de las metas del PAC. Esta experiencia tiene varias ventajas, primero le da
indirectamente mayor poder vinculante a las metas definidas con su respectivo
cumplimiento, segundo crea el espacio para que las CGR se conozcan y desarrollen sus
competencias para realizar un mejor control macro y tercero, las CGR aprenderian de
primera mano sobre el proceso de integracion, permitiéndoles asi entrar asertivamente a esta

nueva orbita de control.
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