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INTRODUCCION

A partir de la década del 90 y hasta el preseht®aeco Mundial comenzé a promover y
financiar la implantacion o mejora de los “sistemasdministracion financiera” en América
Latina (Cunill Grau y Ospina Bozzi, 2008). Desdes¢éggunda mitad de la década del 90,
dicha promocion, realizada también por el Bancerarhericano de Desarrollo, comenzo a
su vez a ser encuadrada como una condicién nezgsma el logro de las denominadas
“reformas de segunda generacion” (Pimenta y Pe28d&). En la década del 2000, el BID
comenzo también a incluir a la implantacion y madercion continua de los “sistemas de
administracion financiera” como parte de la den@uda “gestion para resultados de
desarrollo (GpRD)". En dicho marco, la interrelacide los “sistemas de administracion
financiera” con los “sistemas” de compras publicagrsonal, inversién publica,
planificacidon y monitoreo y evaluacion, entre oirpasd a constituir un “paradigma” o
“programa” estandar para las reformas y la modaonn de las administraciones publicas
latinoamericanas (Garcia Lopez y Garcia Morenopp@esde la década del 90 y hasta el
presente, la agencia de cooperacién internaciargamericana, la USAID, ha participado
activamente en la implantacion de “sistemas de@igtracion financiera” en América Latina
y otros continentes (USAID, 2008).

Estas intervenciones de la banca multilateral ladmoperacion bilateral en las reformas
administrativas orientadas por el “enfoque de siat llevo a los expertos vinculados tanto

a la banca (Dorotinsky y Matsuda, 2002) como aolgperacién (Wesberry, 1997) y a la

Sede central: Edificio de Ciencias Sociales - Campus Miguelete _
Av. 25 de Mayo 1021, San Martin. http://epyg.unsam.edu.ar
4006-1500 Int. 6063 - Alumnos grado: Int. 1444 Kl /epygunsam |4 /unsam_epyg
Sede posgrado: Parana 145, C.A.B.A. 4374-7300



UNIVERSIDAD ESCUELA DE
NACIONAL DE POLITICA
SAN MARTIN Y GOBIERND

mayor parte de la comunidad experta y académicasiderar que la adopciéon del enfoque

de sistemas en la reformas administrativas latieoi@anas fue un resultado de estas
intervenciones “externas”. Incluso, que el “modelle reforma de la administracion

financiera y sus interrelaciones con otros sistenmagyestion de recursos reales y de
formulacién y evaluacién de metas y resultados titogé una conceptualizacién y un

conjunto de medidas reformistas impuestas pordadeultilateral, con la colaboracion de
las agencias de cooperacion estatales de los phikeapitalismo central (Cortes de Trejo,
2001).

Uno de los objetivos de esta ponencia es presewidgncias de investigacion que intentan
demostrar que este “consenso” existente sobre rigeres y desarrollo inicial de este
conjunto de reformas administrativas que han retmtoda América Latinao tiene un

origen “exdégeno” a la practica de los expertos tadamericanos que han intervenido en la
construccion de estos sistemas en los Ultimos ote@ios Intentaremos demostrar aqui
guela “aplicacion” practica de la teoria de sistemasi€ se ha venido dando en América
Latina tiene sus origenes en una red de expertostitoida en los afios 60 y 70, mientras
estaba todavia vigente el paradigma de CEPAL/ILRES/de “reforma administrativa

para el desarrollo”.

Consecuentemente, esta ponencia se propone tamteéentar las evidencias d&s
“innovaciones” que produjeron los expertos argeons8n(y otros latinoamericanos) que se
involucraron en estas reformas, antes, durante gpdés de la década del .98stas
innovaciones fueron luego un “modelo” para lasvprwas argentinas. Pero, mas

importante, aun, para muchos paises latinoamesscaficera del continente.

Ademas, se presentan aqui algunos la® caracteristicas mas importantes de la
estabilizacion del sistemhasta el presente. ¥us problemas de integracién con otros
sistemas de gestion de recursos reales, de plaeeémiprogramacion y evaluacion, de

ingresos publicos y de seguridad social, y de adrititerno y externoSe ofrecera una
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interpretacion sobre como el “sistema” logré edizdnise frente a estos problemas de

integracion y también frentel@s desafios del patron politico delegativo argeati

Finalmente, la ponencia intentara presentar algefeentos de la situacion actual que
podrian influir en la probable evolucién del sisgerde administracion financiera y sus
interrelaciones con los otros sistemd3, al revés, comda evolucion posible de otros
sistemas puede ensamblarse con la evolucién delnsasde administracion financiera

construido a lo largo de veinticinco afios en Argedit

EL ORIGEN LATINOAMERICANO DE LOS SISTEMAS DE ADMINI STRACION
FINANCIERA Y CONTROL DEL SECTOR PUBLICO

Entre 1930 y 1970 se produjeron una multiplicidadnthovaciones en las técnicas y sistemas
de las administraciones publicas. Algunas de lasnas, habian tenido sus origenes en el
cambio del patron de intervencion estatal duraamtepresion de los afios 30 o habian sido
experimentadas en la administracion bélica, peranaementaron y consolidaron a partir
de la Segunda Guerra Mundial. Hasta principio®dafios 70, el aumento sistematico de la
participacion del rol inductor y planificador dstado en la industrializacion y el crecimiento
fue concomitante con un periodo de innovacionesotégicas en la administracion publica
Y estas sucedieron tanto en Estados Unidos conttusspa, América Latina y la Union
Soviética.

El caso norteamericano fue particularmente notdras expertos norteamericanos y las
agencias publicas, universidades y centros de mdsavinculados a la administracion
federal de los Estados Unidos, constituyeron ladeethnovacion en técnicas de gestion y
administracion publica mas productiva de la posgudtfectivamente, a partir de 1945 se
experimentaron y/o institucionalizaron, un conjudw técnicas de gestion tales como la
investigacién operativa para la toma de decisiofs utilizacibn de los primeros

dispositivos computacionales), el enfoque de “sis® aplicado al analisis de problemas y

1 Esta ponencia supone un avance escueto de ursiigaaton en curso. Para una aproximacion a lastigecion, su estilo metodoldgico
y sus instrumentos conceptuales, ver Notas Metga@é al final de la ponencia.
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la utilizacion de modelos matematicos para la tateadecisiones. El analisis de costo
beneficio y de costo eficacia para la evaluaciéardgg de proyectos sociales y/o de inversién
publica se difundieron ampliamente. El analisis mi#iticas publicas incorporaba la
utilizaciéon de diversas técnicas de analisis y béadg de alternativas a la solucién de
problemas de salud, vivienda o educacion. Se colasoh las técnicas diagnésticas
fundadas en estadisticas publicas o el relevamamtiatos. Se volvié comun la utilizacion
de proyecciones economicas y demograficas o leadibn de matrices insumo producto
para la planificacion econdmica y de politicasrdfeaestructura. La practica sistematica de
la evaluacion de politicas y programas publicos gdneracion y utilizacion de indicadores
para el analisis de resultados con técnicas catinéis se institucionalizaron en las agencias
publicas federales. Se exploraron el uso de tésmigaerimentales para la evaluacion ex ante
de programas y acciones. Se desarrollaron divégsagas para la programacion operativa
de proyectos, la programacion de tiempos y el disiefijpuestos y tareas vinculados a metas
y objetivos programaticos. Probablemente, la inoiva de época que mas efectos
sostenidos provoco en la administracion nortearmeai¢ue la implantacion de los llamados
sistemas de planeamiento, programacion y preswgmi@st La reforma presupuestaria
impulsé a su vez el desarrollo e implementaciomuaevas metodologias de auditoria de
desempenio, control de gestidén y evaluacién. Y sarddlaron nuevos sistemas de célculo,

estimacion y proyeccion de las fuentes del finan@ato publicé.

La difusion, adaptacion o innovacion en técnicamiattrativas, de planeamiento, de
presupuesto y de gestion recorrieron de igual naatmitos los continentes y sistemas
politicos. El Plan Marshall y la reconstruccion europead@aial con posterioridad a 1945
consolidaron las experiencias de planificaciontaktde la economia y la infraestructura
publica. Los planes y presupuestos para los progele inversion publica se desarrollaron
con distintas modalidades en todos los paises eosoen la etapa de consolidacion del

denominado estado de bienestar. Paises capitalstas Francia, formularon el “Plan” para

2 Para un listado mas o menos completo de las #jge se habian implantado o experimentado esmitracion norteamericana
desde 1945 hacia mediados de los afios 70, ver Bareteiss (1988[1978]).
3 Para una exposicion detallada de las experiedei@anificacion y presupuesto de la época, vetrida(1979, 68:93)
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la planificacibn econdmica y social y establecief@onsejos” para su formulacion vy
seguimiento. La experiencia de los Planes Quindaesrsaviéticos vino acompafiado de la
adaptacion de los “balances materialea” presupuestos con expresion financiera. En
América Latina, a partir de la creacion de la CEBRAlel ILPES, se consolid6 el modelo de
planes nacionales de desarrollo, programacion tpa&ranual y una version adaptada del
presupuesto por programas: una experiencia latianeama en el cual confluyeron
esfuerzos de organismos nacionales de planificaeiGnstituciones de la cooperacion

multilateral.

En estos procesos de innovacion y difusion dedasalogias de gestion y administracion
publica, y en particular las de planeamiento, esppuesto y las finanzas publicas, se
involucraron tanto organismos gubernamentales edjzacios, como divisiones técnicas de

organismos publicésuniversidad€s centros de investigacion semipublizdsindaciones

4 Los “balances materiales” soviéticos desarrollagittes de la segunda guerra mundial estaban fueterasociados a la “ideologia”
marxista leninista. Se intentd planificar y “presestar” cantidades de produccion de todas las desdacondémicas y sus relaciones
insumo-producto. El “principio” que guiaba esta ogpcion era que en la etapa socialista sobrevirideamoneda pero que la meta era
planificar la produccion en términos materialesoysu expresion financiera. Las técnicas posteriar&945 comenzaron a utilizar la
presupuestacion financiera ante las dificultadeedelarse solo por “balances materiales”. Patédaica soviética posterior a 1945, ver
Martner (1964).

® Como la Oficina de Gestion y Presupuesto en @ nageamericano y el Consejo del Plan en Francia.

6 En el caso norteamericano, el Departamento deMiléd y Desarrollo Urbano es un ejemplo paradigmaticla innovacion en modelos
de planificacion y aplicacion de la teoria de istesnas al planeamiento urbano de la época. $tBiaseke (1988[1978]) fue desarrollado
en el Instituto Tecnolégico de Virginia con finaaiiento del Departamento de Vivienda.

" Tipicamente, el Instituto de Tecnologia de Masssetts y sus desarrollos en materia de planificagibana, del transporte, etc. EI MIT
se conformé en 1956 el Grupo de Dinamica de Sistetingido por Jay Forrester, ingeniero de la “rafesiencia de la computacion y la
cibernética. Su teoria de los sistemas dinamicasdplicaciones a la industria y el urbanismo yt@msrmente al “modelo de simulacién
mundial” de 1972 encargado por el Club de Romaa Baranalisis del modelo de Forrester y el MIT dasuh perspectiva constructivista
de estudios sociales de la ciencia, ver Bloom{i£886).

8 El caso por excelencia es la Rand Corporationpugnizacion no gubernamental norteamericana ar@fides de 1945, que ha contado
principalmente desde su creacién con financiamiefgola Fuerza Aérea, el Pentdgono y diversas agem®l gobierno federal
norteamericano. El denominado sistema de plane#mnigrogramacion y presupuestacion y diversos nogdad aplicacion de la teoria
de los sistemas, los métodos de programacion nlealeoria de los juegos a las politicas pUblieagarticular las de defensa, nacieron
en la Rand. Algunos de los primeros tedricos y mateos que contribuyeron al desarrollo de “losadés de sistemas” trabajaron para
la Rand como John von Neumann, asi como futurélogo® Hermann Kahn. Involucrada en los afios 6@ émnlovacion en politicas
econodmicas y sociales vinculadas con la idea deristruccion de la “Gran Sociedad”, mas de trgirganios Nobel de economia prestaron
servicios en la organizacion. Para el papel detgsiale organizaciones semipublicas en el dedamlel las nuevas tecnologias ver Bell
(1991: 373-74 [1973)).

9 La Fundacion Ford financié a escala global laizaaién de investigaciones en ciencias socialegpaeacion de doctorandos y el
funcionamiento de centros de investigacion y astséetécnica para el desarrollo en todo el mung@sa lo que aqui interesa, tuvo un rol
significativo en el financiamiento inicial de cesgrde investigacion y asistencia técnica para ®rdello latinoamericanos, muchos de
ellos independientes de los gobiernos.
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y organizaciones no gubernament&#|esgencias nacionales de asistencia al desatrgllo
organismos de la cooperaciéon multilateral, en galdr, de las Naciones Unidas

La expansion de las nuevas politicas y tecnolatgagestion de posguerra fue concomitante
con el incremento de la formacion de nuevos expgnofesionales especializados, tanto en
los paises del capitalismo avanzado como en |leepan proceso de industrializacion y
desarrollo. Una diversidad de instituciones coms Umiversidades, instituciones de
investigacion y desarrollo, escuelas de formac®mltbs funcionarios publicBsagencias
nacionales y organismos de la cooperacion intesnaéi participaron de la formacion de
expertos en las nuevas tecnologias. Carreras siargas, materias especificas, cursos de
capacitacion, cursos de especializacion de posgmdgramas experimentales, misiones
internacionales de cooperacion, viajes de estudganizados por estas instituciones

contribuyeron a la multiplicacion de los nuevoserkps.

Mientras tanto, la difusion de las nuevas técnidasdecision, gestion, informacion y
comunicacion fundadas en el enfoque de “sistemda dgnominada “teoria general de los

sistemas” y la “cibernética” tuvieron una influeamciotoria en la construccion de la teoria

10'Un caso poco tratado en la investigacion acadépgizade importante influencia en América Latirgngs paises en vias de desarrollo
fue el Instituto de Administracién Publica de NueYark. Una organizacion civil de larga influencieeada en 1905 que financié
investigaciones sobre la gestion de la ciudaddgsarrollo de modelos presupuestarios y de gegtipartir de 1921 cre6 una escuela de
servicio publico para formar administradores pudsidajo la direccion de Luther Gulick, uno de leéricos de la administracion
norteamericanos mas importantes. Asociado a ladsidad de Columbia a partir de 1941 y a la FurddaEbrd, la USAID, y el Banco
Mundial, colabor6é con el envio de misiones de esta técnica y expertos para la implantacion dermas presupuestarias y
administrativas en diversos paises latinoamericandss afios 60 y 70.

11 Los diversos paises del capitalismo avanzadoameapartir de la década de 1960, organismos pgreomocion del desarrollo en el
resto del mundo. El caso prototipico fue la USAlBacia por el presidente Kennedy en 1961. Fuertenanisada de estar también
vinculada a la CIA, promovi6 la difusion del modele los sistemas integrados de administracion dieea, que se fue construyendo en
América Latina a partir de fines de los 60 hastctaalidad.

12 para una exposicion sistematica de todas lasltggae de gestion promovidas por las Naciones Wrpdaa los paises en desarrollo ver
Naciones Unidas (1962). En el caso latinoamericinoreacion de la CEPAL y del ILPES por Naciokesdas, cumplieron un rol
fundamental en la adaptacion de las técnicas defipkcion, programacion y presupuesto. De iguadanta OEA, con el Centro
Interamericano de Capacitacién en AdministracidoliBa en Buenos Aires y Caracas. O el Institutot@americano de Capacitacion en
Administracion Pablica con sede en San José deaGush.

13 Ademaés del tipo de instituciones como las menclasaanteriormente, importa destacar aqui la creamidFrancia de la Escuela
Nacional de Administracion (ENA) en 1945. La créacile la ENA signific6 un cambio radical ya queagtipde ese momento todos los
altos funcionarios de la administracion debianesgesados de la Escuela. Francia tenia, desdengrpmperio, una larga tradicion de
construccion de grandes escuelas para la formdeiprofesionales especializados, tales como lagssBwlitécnica, la Escuela de Puentes
y Caminos y la Escuela de Minas. Muchos de ellasipan a ser posteriormente funcionarios publicos.

14En 1944, el gobierno de Brasil cred la Fundaciétul® Vargas (FGV) con el objetivo de la formacitet alto funcionariado del Estado.
En 1952, mediante la cooperacion de Naciones Ursdafrmalizé la creacion en el ambito de la FGVial&scuela Brasilera de
Administraciéon Publica. Muchos paises de Américdéinaacomenzaron a crear a partir de los afios Gffjtutos Nacionales de
Administracion, como escuelas de formacion de fumaiios. Por impulso de algunos de ellos, fue areand 1972 el Consejo
Latinoamericano de Administracion para el Desasr@LAD) bajo el auspicio de Naciones Unidas.
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sociolégica norteamericana de los afios 50. Yalpatécada del 50, Parsons (1951) habia
adoptado la nocién de “sistemas de accién” comadenios componentes fundamentales de
Su construccion tedrica y desarrollado progresivaensu esquema de las cuatro funciones
(adaptacion, logro de metas, integracion y mantemito de patrones) interrelacionadas por
principios adaptados de la “teoria cibernéticd’as influencias de Parsons, de la teoria
general de los sistemas y/o de la teoria cibemédierivaron en distintos modelos
conceptuales del sistema politico de amplia inftiermuchos de los cuales exploraban mas
0 menos sistematicamente la cuestion de la buriatgtd@ nocidn parsoniana de “desarrollo
de los sistemas” resultaba determinante al monsmtoatar las funciones administrativas
en los sistemas politicos. La conceptualizacidéosydstudios empiricos debian concentrase
en los procesos de diferenciacion de las nuevascastas organizacionales especializadas
gue constituian la burocracia moderna, tanto epdéses del capitalismo avanzado como en
los paises en proceso de “modernizacion”. Y, eapbas interrelaciones con el conjunto del
sistema politico, con los “procesos de desarroitmastrializacién” del sistema econdmico,

con la “secularizacion” del sistema cultural y @risistema de la integracion” social.

Ademas de la influencia sobre las teorias delra{golitico y sus instituciones burocraticas
diferenciadas, esta corriente socioloégica tambié@fluyé sobre la teoria de las
organizaciones, en especial a partir de Parsoi®8 (1956]) y la aplicacion del esquema de
las cuatro funciones al fendbmeno organizacionah kerie de tedricos de la organizacion
buscaron desarrollar un enfoque conceptual “sist@rde las organizaciones”. Algunos a
partir de Parsons y la teoria cibernética, otrasleda teoria general de los sistemas de von

Bertalanffy y Boulding o buscando intentos de siiste

15 Para una exposicion sencilla del concepto denséstee sistemas de accion, del denominado “mod@la’Ay de los sistemas sociales
ver Parsons (1974 [1966]: 15-44), donde adem&soee las influencias de las teorias cibernétiead/izner (1950) y Deutsch (1963).
16 para algunos de los mas influyentes puede corseiltapalombara (1970 [1963]), Easton (1979 [196B]Jmond y Powell (1972,
[1966]. Por otra parte, Deutsch (1963) constituymtento méas acabado de construccion de un “mbddkdbsistema politico desde el
enfoque de la teoria cibernética y los desarrdéfiosicos y matematicos del “andlisis de sistemda™teoria de los juegos”.

17 Un ejemplo paradigmatico de estas intentos desitnse encuentra en Kast y Rosenzweig (1993 [L9Z&mo es conocido, Ludwig
von Bertalanffy fue un biélogo austriaco que fortnpbr primera vez la “teoria general de los sis&®rea 1950 en Estados Unidos. Una
metateoria que pretendia otorgar un marco anatiboain para el conjunto de las teorias cientifecascluso las ingenierias. Para un
articulo de impacto entre la comunidad de expextoplaneamiento, presupuesto y administraciondatirericanos de los afios 70, ver
von Bertalanffy (1977 [1969]).Kenneth Boulding fue economista que realizd aportes a la “teoriparir de 1956 (Boulding, 1993
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Mucha de esta produccion intelectual de la socialpgrsoniana, la cibernética y la teoria
general de los sistemas comenzo a difundirse esmhidentes de expertos en planeamiento,
presupuesto y reforma administrativa en Américanbagntre fines de los 60 y la primera
mitad de los afios 80. Tal como habia sefialado teraprente ILPES (1966), los esfuerzos
por implantar las técnicas de planeamiento delrd@kay del sector publico y el presupuesto
por programas derivaron en la necesidad de abodalacuestion de la “reforma
administrativa™. Desde principios de los afios 60 y hasta prinsipi@ los 80, todos los
estados latinoamericanos, de matriz nacional popagsarrollista o burocratico autoritaria,
pusieron en marcha acciones de reforma adminisraBin embargo, la cuestion de la
“administracion para el desarrollo” y el papel deplanificacion, la programacion y el
presupuesto fueron dejando progresivamente de banpgosicion privilegiada. De hecho,
para principios de los 80, la nocion de “reformanamistrativa” podia implicar muchos
contenidos diversos: fortalecimiento de los prosa®planificacion para el desarrollo y el
presupuesto por programas; racionalizacion, eficiacion y reduccion del gasto publico;
reformas estatutarias y reglamentarias; disefimplgicacion de procesos y procedimientos;
normalizacion de estructuras administrativas y treesracion de organismos; la
descentralizacion organizacional, empresarial ytoeial, mejoras en la gestion del empleo
publico y su formacion y capacitacion técnica; nmiotkacion de los sistemas de apoyo

financieros, de personal, de abastecimiento y atationes (Campero Cardenas, 1982).

Se han esbozaddistintas razones para la pérdida de centralidad pleaneamiento, la
programacion y el presupuesto por programas conumdlgias administrativas y de
gestion publica centrales del nacleo del paradigfoepalino”: la crisis del modelo de

desarrollo sustitutivo de importaciones, la crigeslos autoritarismos modernizantes, las

[1956]. Para autores de igual circulacion en Angétiatina, pero puramente basados en von Bertalgriffgulding, ver Katz y Kahn
(1993 [1966]).

18 Por la importancia asignada a la necesidad demefoadministrativas para la implantacion de laificion para el desarrollo, la
programacion operativa anual y el presupuesto pmgramas, CEPAL contaba con una Unidad de Admaugin Publica a cargo del
experto ecuatoriano José Maria Jacome. Para lokadss de un seminario sobre la cuestién ver CE@RQ66). Jacome habia sido el
responsable del capitulo referido a la “Organizaéidministrativa” en el Plan General de Desarr@limndmico y Social ecuatoriano de
1963 y comenzo a promover la utilizacion del “enfegle sistemas” para la conceptualizacion de largsimacion publica y orientar los
esfuerzos de reforma administrativa en la Unida@eferma Administrativa de la CEPAL. Para una prareroximacion a una aplicacion
sin pretensiones conceptuales de la expresiorefsat administrativos”, ver el Capitulo IV de Jud&a Nacional de Planificacion
Econémica de Ecuador (1963).
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crisis fiscales y de deuda publica de los estaafisolamericanos, las propias limitaciones
técnicas y politicas del planeamiento para el delarlas incompatibilidades de la légica
tecnocratica con los procesos crecientes de detimaai@n politica y participacion de la
sociedad civil. Para los afios 80, mientras algestsdos latinoamericanos continuaron con
sus estructuras y practicas de planeamiento delrrddle a pesar de las dificultades
econdmicas Yy fiscales (Brasil, Costa Rica), y oft@yon abandonando las estructuras y
practicas de la planificacion (Argentina), en layoréa de los paises los procesos de

planeamiento se volvieron crecientemente rituaista

Distintas doctrinas y practicas sobre la reformaiadstrativa fueron reemplazando al
paradigma del planeamiento y la administracion loegpd Sin embargo, en ciertos grupos
expertos vinculados a la CEPAL, el Centro Interéata@o de Capacitacion en
Administracion Publica de la OEA con sede en Buelinss y Caracas, en el Instituto
Centroamericano de Administracién Publica con ssd&an José de Costa Rica, y en el
INAP de México, se fue imponiendo progresivamente modelo simplificado de
representacion y de reforma practica derivado da aplicacién sencilla de la jerga de la
“teoria de los sistemas”Y con especial influencia practica en México, t@ameérica, el
Caribe y la Comunidad Andina (Campero y Vidal, 197-11).

Inicialmente, estas aplicaciones practicas derlgajele “sistemas” fueron formuladas por
redes de expertos que realizaban tareas de désa®ainarcos conceptuales para acciones
de asistencia técnica orientadas a las reformasinadrativas que permitieran dar

condiciones de viabilidad a la “planificacion delsdrrollo®. Por ejemplo, Jiménez Castro

19 Para un panorama de las reformas administrataasfimes de los afios 70, ver CLAD (1979)

20 De acuerdo con nuestra investigacion, pueden dersise como los primeros productores de escréaslp difusion del “enfoque de
sistemas” para las reformas administrativas latheacanas a José Maria Jacome, Wilburg JiménezdCdsan Ignacio Jiménez Nieto,
Hugo Pérez Cajiao y Alejandro Carrillo Castro, eridr segunda mitad de los afios 60 y toda la détdD.

Sin embargo, puede considerarse que el mentortaiceindirecto de esta perspectiva sobre la adtraci®n piblica fue el experto
ecuatoriano Carlos Davalos. Déavalos fue un expertoplanificacion, presupuesto y administracion guganizé la Escuela de
Administracion Publica de la Universidad Central Beuador a partir de 1958. Jacome y Pérez Cajiamh discipulos directos de
Davalos. En 1963, fue uno de los responsables d@rraulacion del Plan General de Desarrollo Ecomanyi Social. En el mismo
momento, propuso la creacion y fue el primer Doed#cnico de la Secretaria Técnica de Administradependiente de la Presidencia
(Junta Militar) de la cual dependieron las oficidaspresupuesto, personal y organizacion. Jacdpdéeez Cajiao fueron los responsables
de la redaccién del referido capitulo sobre la ‘@igacién Administrativa” en el Plan General deddeslo Econémico y Social de 1963,
donde por primera vez se utiliza la expresion ésigts de administracion”. A partir de 1966, fue einpr director del Centro
Interamericano de Capacitacion en AdministraciohliPa de la OEA con sede en Buenos Aires, a dood&atd a Pérez Cajiao. Su
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(1966: 222), definia a un “sistema” como eofjunto de érganos, principios y nornssbre
una materia, enlazados o coordinados tan estrecti@raptre si, que constituyen un todo
indivisible, a pesar de la relativa independengizional u operativa que puedan tener sus
partes componentes”. E identificaba como los “sisi® prioritarios para la administracion
del desarrollo” a los sistemas de “planificaciéergonal, presupuesto, modernizacion
administrativa, contabilidad, estadisticas, y campsuministros y almacenamieritptada

uno de los cuéles debiera contar con un “Organtaién

Poco después, Jiménez Nieto (1970:55), definialapiésistemas administrativos”, como

“concepto analitico y macroadministrativo”, podiaer entendidos como “alonjunto

influencia en el ambito de la cooperacion interoaal y la capacitacion técnica para el desarrt@dl@onvirtieron en un ensamblador de
posiciones en la cooperacion y de las relacionie Bs expertos que desarrollaron esta aplicasiiaplificada de la “teoria de sistemas”
en el &mbito latinoamericano. Fue el impulsor delgpo de JAcome en la CEPAL. En 1997, fue minirfinanzas y crédito publico de
Ecuador. Para una biografia, con consideracionie®adles de historia de vida de algunos de estpertos, ver Rodriguez Pefiaherra
(2007).

Jiménez Castro es un experto y académico costasaapie durante un mision corta fue integranta tmidad de Administracion Publica
de CEPAL (Jiménez Castro, 1966). Fue consultoradeNaciones Unidas para Centroamérica y Perd @862 y 1975. En Perd se
desempefi6 en el Instituto Nacional de la Administra Pablica. Fue miembro de la Comisiéon de RefodelaEstado Costarricense,
Presidente del Consejo Directivo del CLAD, Minisbaector de Planificacion Nacional y Politica Eéamica de Costa Rica. Ejercio
como Viceministro y Ministro de Relaciones Extee®y Culto. Habiendo sido egresado de la antiguaes Superior de Administracion
Publica de Centro América, contribuyé a su tramsémion en ICAP, del cual fue su Director. Conforuma relacion profesional estrecha
con Jiménez Nieto en intentos de desarrollo de omheto conceptual de los distintos “sistemas adinatigos”.

Jiménez Nieto fue un consultor espafiol que colalmicé@imente con el ILPES y como consultor de Maeks Unidas en la difusion del
presupuesto por finalidad y funcién econémica eréAca Latina. De amplia formacién en el derechoiadtnativo, la sociologia y la
ciencia politica de la época desarrollé6 un model@ su aplicacion practica a las reformas admatigs latinoamericanas a partir de
elementos de la sociologia, la ciencia politicesyteorias de la organizacién norteamericanaget@do. Sus acciones de consultoria se
realizaron principalmente en Perd, Venezuela, Gantérica y México, en misiones organizadas paorstitito de Administracion Publica
de Nueva York. A partir de los afios 70, redact&sfiugsis conceptuales en diversas publicaciometedategraba sus “aportes” analiticos
sobre los sistemas administrativos con elementodedecho administrativo y de la ciencia politicateamericana. Ante la ausencia de
literatura en castellano, sus obras tuvieron gifusidn. Especialmente, Jiménez Nieto (1970) y 397

Hugo Pérez Cajiao es un experto ecuatoriano quédaigarte del equipo docente de la FGV en Rio deirday del CICAP en Buenos
Aires, e instructor de la Escuela Nacional de Adiesiento de Funcionarios de Chile en 1972 durahgebierno de Allende, desarrolld
un modelo de los sistemas administrativos de lairsgtracion publica (Pérez Cajiao, 1973). Habiendaborado con Jacome en el
Capitulo IV del Plan General de Desarrollo Econ@micSocial ecuatoriano de 1963 y vinculado inteiacy profesionalmente con los
dos anteriores, su esquema conceptual fue incatpai@modo casi textual por el documento de sisedire sistemas de administracion
financiera producido la consultora Prince Whatesieopara la USAID (1991). Involucrado en el movirtdede las reformas de la
administracion financiera en América Latina durdoseafios 90, fue funcionario del Banco Centrakdelador y actualmente sigue siendo
profesor de principios de administracion.

Alejandro Carrillo Castro es un funcionario de eearde la administracion mexicana y docente uriteeis, que participd del curso del
CICAP de Buenos Aires en 1967. Fue integrante dedimision de Administracion Publica, Presidente ldstituto Nacional de la
Administracién Publica de México, Presidente deADLy representante mexicano en la OEA. Para susespal enfoque sistémico de
la administracion para México, ver Carrillo Cagtt877[1973]).

21 De acuerdo con nuestra investigacion, Jiménez&¢H66) es el primer documento de la cooperaéonica para él desarrollo en el
ambito latinoamericano que hizo uso de la jerggrmsiga, en el ambito de la Unidad de Administradtiblica de CEPAL. La recepcion
eminentemente practica y de orientacién poco exutditla “teoria general de los sistemas” (el dociinearece de citas académicas) se
observa en la siguiente frase: “Esta concepciGnsaentra en los sistemas circulatorio, nerviosspiratorio, digestivo, reproductivo,
6seo, muscular, etc., del cuerpo humano y ademébsstema planetario del universo, todos losesiienen esas caracteristicas antes
indicadas. Se puede aplicar también a todos lensis administrativos publicos, tales como el eiikmael de salud, el econémico, el de
seguridad social, etc. y a aquellos que se anatinagste documento como "sistemas prioritarios jpagaministracion del desarrollo”
(Jiménez Castro, 1966: 222).
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armoénico y coherente de normas, 6rganos y procdsstinados a proveer a las instituciones
publicas de los insumos necesarios para cumplaiefiemente sus fines institucionédles
Constituidos por érganos centrales e institucionale$os sistemas “se gobiernan y no se
administran”. E identificaba como los principalesteimas a lossistemas de planificacion,
organizaciéon y métodos, racionalizacion administ@at administracion financiera,
personal, abastecimientos y construcciones publidasu vez, sostenia que el sistema de
administracion financiera podia a su vez entendays® compuesto por losistemas de
presupuesto, contabilidad y de controlCon Jiménez Nieto aparece por primera vez una
imagen derivada de diagramas de Venn para repegsént‘interrelacion entre los

sistema’s?.

Para la misma época, Pérez Cajiao (1974) desarmnlldnodelo de sistemas para la
administracion publica, donde distinguia Issstemas productivosde la administracion
publica, vinculados a la produccion de bienes yises®, de los “sistemas administrativos
(planificacion, financiero, recursos humanos, males, organizacién procedimientos y
métodos) y auxiliares (estadisticas, contabilidadirol, auditoria)”. Su modelo de insumo-
producto de cada sistema, suponia la existenaign degano regulador y procesadale la

informacioén del sistema.

Estas sintesis simples, practicas e incluso desasodginalidad tedrica tenia una gran
diferencia con respecto a los desarrollos teérmmsseptuales y técnicos, no solo complejos
sino globalmente influyentes, producidos en oteydros latinoamericanos de investigacion,
formacion, asistencia técnica y consultoria parplatificacion y administracién para el

22 “Cualquiera sea el nimero y ambito de los sistedeasrminables, todos ellos son interdependiePtedtian representarse como un
conjunto de circulos secantes, cada uno de los<sé#l perjuicio de su integridad de su area préipi@e varios segmentos compartidos
con los demas” (Jiménez Nieto, 1970:57)

2 Tanto en Jiménez Nieto como en Pérez Cajiao,dosaptos de “sector” o “sistemas productivos” daigiaintroducido en el modelo
conceptual dado el involucramiento de la adminisbraestatal (centralizada, descentralizada o geesas del estado) en los procesos de
desarrollo econémico y social que caracterizalos @dtados latinoamericanos en los afios 60 y 70.
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desarroll@* como el ILPES de la CEPAL, el IDES, el CIAP, elES o el CEBRAP.
Incluso, el modelo que se fue construyendo egpaci@imente ummodelo conceptual de
intervencion para la reforma administrativd.os distintos “sistemas administrativos”
identificados eran construcciones analiticas qu&primeros tiempos de desarrollo del
modelo (1966-88) no quedaban fijados firmementedigvariar de autor en autor o de texto
en texto. La diferenciacion de “subsistemas” atrior de cada “sistem#’en las diversas
variaciones del modelo construidas sucesivamentdogodistintos expertos, estaba mas

vinculado a sus aplicaciones practicas a casosmales especificos que a la elaboracion de

24 LA CEPAL inici6 sus actividades en 1948 en Sartidg Chile como consecuencia de la decision des&orEconomico y Social de
las Naciones Unidas de constituir sendos organjsare Europa, Africa, Asia-Pacifico, Medio Orientamérica Latina. Eran organismos
de la cooperacion multilateral creados con la ifilzel de constituirse en organizaciones para lastigecion de las cuestiones vinculadas
al cambio econémico y social y para prestar asigeécnica a los gobiernos. A partir de 1949 irelatior de CEPAL fue el economista
argentino Raul Prebisch. Bajo el influjo de Prelbigsus aportes a las teorias del desarrollo eciaodyrsocial, la CEPAL se constituy6d
en uno de los principales ndcleos de economistaglegos y expertos en administracion para elmea El ILPES se constituyd por
iniciativa de Prebisch como un proyecto especiairdale CEPAL, en 1962 con funciones de inveskiga@sistencia técnica y formacion
de recursos humanos en planificacion, presupuestpnpgramas y economia del desarrollo. Fue firaitcinicialmente por el Fondo
Especial de Naciones Unidad para el DesarrolloBeelco Interamericano de Desarrollo (BID).

El Instituto de Desarrollo Econémico y Social (IDESe creado en 1960 en Buenos Aires. En 1958 d¥dta, Argentina, por el auspicio
de Aldo Ferrer, discipulo de Raul Prebisch y ergemuinistro de economia de la Provincia de Buerni@s Aomienza la publicacion de
la Revista Desarrollo Econémico en el &mbito diulsta de Planificacion Econdémica de la provinadigcl@ando en su consejo directivo a
un nacleo de economistas, socidlogos, historiadppasitélogos. A partir de la revista se fundateasrmente el IDES y su Centro de
Investigaciones Sociales.

El CIAP del Instituto Di Tella se proyecté a pade& 1965 en el Instituto dirigido por Guido y Taabw Di Tella. Con financiamiento de
la Fundacion Ford, primero envié a un conjunto degsionales argentinos, que en general se deseimpefen distintos organismos
publicos e interesados en conformar el Centrostintis universidades norteamericanas y francesasias estadias en la ENA) para la
realizacion de estudios de maestria y doctoradm #egreso, constituyeron el Centro pero debigpefaaa la consultoria con organismos
publicos o para la cooperacion multilateral detsida pérdida de financiamiento de la Fundacion Fendre sus primeros integrantes se
constituyé uno de los nacleos mas influyentes geras en administracion publica y ciencia politieaArgentina: Julio César Neffa,
Roberto Martinez Nogueira, Jorge Roulet, MarceleaBazzi, Guillermo O"Donnell, Oscar Oszlak, Dangp@to y Jorge Sabato. Muchos
de ellos fueron al mismo tiempo profesores de daretas de ciencia politica y administracion pibtie la Universidad del Salvador de
los jesuitas. Ante el cierre del CIAP, el CEDES¢ueado con un primer financiamiento de la FundeaEidrd por iniciativa de O’Donnell,
Oszlak y Cavarozzi entre otros. Por el contralioosaceptar el financiamiento de la Fundacién FRallet, Sabato y Caputo fundan el
CISEA.

El CEBRAP fue creado por profesores de la Univaside San Pablo con financiamiento de la Funddeosd. Entre sus primeros
impulsores y fundadores se encontraban, entre, dtessando Henrique Cardoso, Francisco Weffore Sesra, Octavio lanni. Al igual
que el CIAP y a pesar del régimen dictatorial, g@del financiamiento consistio en la realizaciércdesultorias en politicas publicas o
investigaciones aplicadas para distintas institesqplblicas federales o estaduales o para orgasmidenla cooperacion multilateral. En
su salida de Argentina y su permanencia en B@%lipnnell realizé investigaciones en el CEBRAP.

Para el caso del CIAP, el CEDES y el CISEA, ver @amSoprano (2007). Para una historia del CEBR&P Sorj (2001).

25 Existio una significativa diferencia entre los istmgos o economistas de las instituciones de &gmtiBuenos Aires o San Pablo, con
esta red de expertos que actuaron en el area atixeco y Centroamérica y que “adoptaron” el enf@gistémico. En primer lugar, la
recepcion del enfoque cibernético o de la teorisisistemas aplicada a las organizaciones tenéseaso nivel de sofisticacion tedrica
o conceptual. Esto los diferenciaba de sus colgglasir que incluso llegaron a presidir la Asodadnternacional de Sociologia (Cardoso)
o de Ciencia Politica (O’'Donnell). En segundo lugarecian, a diferencia de estos ultimos, deiglas personales e intelectuales con
los autores norteamericanos o europeos que citaivaa fuentes conceptuales. Tampoco, su producciélectual era citada o influia en
los ndcleos de investigacion y desarrollo técniedas$ centros intelectuales del norte, como suceatidlos primeros. Sus actividades
docentes se desarrollaron principalmente en Ibefdaa) mientras que muchos de los integrantes @egéo experto del sur supo ser
docente en universidades norteamericanas o europeas

2 Notese que en los modelos de orientacion sistémieatructural funcionalista norteamericanos, tdrior de cada “sistema” se
diferenciaban “estructuras” y “roles” para el cumpénto de determinadas “funciones”. Por ejempdogiferenciacién de estructuras
burocraticas al interior del sistema politico. Bm®delo practico de “sistemas” para la reforma iaistrativa en América Latina
construido por esta red de expertos, al interiaratta “sistema” podian diferenciarse “subsisteradsinas de “instituciones”.
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un modelo conceptual que desarrollara un aporteaateoria general con pretension de

validez general o sometido a la critica acadéthica

Sin embargo, estas ideas tuvieron una significatiffaencia en los modelos conceptuales
que orientaron las reformas administrativas de ésta latinoamericana, tanto en las
reestructuraciones administrativas como en losnanaéentos legales. Para 1974, el gobierno
de la Revolucion Peruana, habia adoptado un modellitico para la reforma
administrativa, en funcion de 16®bjetivos del Gobierno Revolucionaripfundada en una
conceptualizacion sistémica. Dentro de“&istemas de administracion publicafistinguia

al “sistema de decision politicaa los“sistemas de gestionVinculados a la produccion de
bienes y servicios, y a Idsistemas auxiliares’que eran establecidos como de “Personal,
Abastecimiento, Tesoreria, Presupuesto, Contabilid&Control, Racionalizacion,
Informacion, Planificacion y Juridico” (INAP, 19T7¥974]: 411-412%. Para 1977, durante
el régimen militar ecuatoriano (autocalificado corfmacionalista revolucionario”), el
Consejo Supremo de Gobierno sanciona la Ley OrgatecAdministracion Financiera y
Control. Por primera vez en América Latina, un méi legal deja de utilizar las antiguas
denominaciones de “hacienda”, “finanzas”, “contalaidl”, “presupuesto” mediante el cual
se identificaban estos regimenes, y las reemplazalple “administracion financiera”. Y
define por primera vez a los distintos “sistemaadiministracion financiera y control”, que
en esta ley fueronpresupuesto, determinacion y recaudacion de recufgmancieros,
tesoreria, contabilidad gubernamental y contidtiemas, fue la primera ley que establecié

la figura institucional del “organismo centralizadator” de los sistem#s

La ley de administracion financiera y control ecui@na pasé a constituirse en un modelo
para otros paises y para la cooperacion multilatesainfluencia mas directa fue sobre el

denominado proyecto SAFCO de Bolivia. Durante tma presidencia de Victor Paz

27 Sin duda el modelo con mayor pretension de vakegl denominado “modelo tridimensional” (institues, sectores y sistemas) de
Jiménez Nieto. Para una reivindicacion de su vigewer Jiménez Castro (2005).

28 El documento del Instituto Nacional de la Admirdston Publica del Perd no determina sus autoegs, Rétese que es para el momento
de la presencia de Jiménez Castro y Jiménez Nietd IBIAP del Peru.

2 Tampoco hemos encontrado evidencias de quiéntisiaon en la redaccion de la ley de adminiséradinanciera ecuatoriana. Pero,
nétese que responde en gran medida al modeloienaésarrollado entre Jacome y Pérez Cajiao dE3i® hasta 1974.
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Estenssoro en Bolivia, se constituye un proyectoreferma de los “sistemas de
administracion financiera y control” (SAFCO) en T98Para 1989, en el Decreto Supremo
22165, se identificaron como los “sistemas admiatistos y de control” del sector publico
boliviano a los sistemas de Programacion de Opmrasj Organizacion Administrativa,
Presupuesto, Administracion de Personal, Admirdgirede Bienes y Servicios, Tesoreria 'y
Crédito Publico, Contabilidad, Control Interno yr@ml Externo. Finalmente, en 1990,
durante la presidencia de Jaime Paz Zamora, seosanta, denominada en la jerga
boliviana, Ley SAFCO N° 1170, que con leves moddiones sigue vigente hasta el
presente. Es necesario destacar que la ley SAF@Dlexse ademas las relaciones con el
Sistema Nacional de Planificacion y el Sistema dlzai de Inversion Publica.

En mayo de 1990, en el XVII Seminario Interamerica Ibérico de Presupuesto, realizado
en Guatemala de la Asociacion Interamericana échéle Presupuesto Publica (ASIRe
concluyo que la difusion de las técnicas de pressipupor programas deberia dar lugar a
partir de entonces a la promocion de un “modeladiainistracion financiera integrada” y

su vinculacioén con la planificacion.

A principio de 1991, el recientemente designadoistrim de economia de Argentina,
Domingo Cavallo convoca a los consultores inteovales argentinos Ricardo Gutiérrez y
Marcos Makén para desarrollar en el pais una refgrresupuestaria y financiera publica
similar a aquellas en las que venian participamdareérica Latina (Venezuela, Nicaragua,
Ecuador, Bolivia, entre otros), nombrandolos Secietde Hacienda y Subsecretario de
Presupuesto respectivamente. Para abril de 1991igrfea ya habia elaborado el

30 Mediante el Decreto Supremo 21756. En el proyestieron amplia influencia los hermanos Gonzalof{{g Antonio (Tony) Sanchez
de Losada, por entonces Ministro de Planeamier@ogrdinacion y Contralor General de la Republiespectivamente. El proyecto
financiado por el Banco Mundial cont6 con la asisi@ técnica de diversos expertos entre los csalescontraban los argentino Ricardo
Gutiérrez y Marcos Makdn que venian desempefiaraiwse consultores para la implantacion del presupyes programas en diversos
paises de América Latina desde 1977 y 1973, régpeeinte.

1 La ASIP se cre6 en 1973 en Caracas por un grupsigtos latinoamericanos en presupuesto por qmag, que habian desarrollado
actividades de asistencia técnica, consultoriapgatacion vinculados a las actividades del ILPEHEL y del CICAP-OEA. Como
consecuencia del cierre temporal del ILPES conepiosidad al golpe militar chileno de 1973 y elaemte desinterés de OEA por las
actividades del CICAP, conformaron esta organizatiternacional no gubernamental. A partir de eees, cubrid el papel desarrollado
en los 60 por el ILPES y el CICAP. Su rol en laepmion de expertos latinoamericanos emigrados sldilstintas dictaduras
latinoamericanas y las oportunidades de desempedfespnal que les ofrecieron en distintos paisgmdamericanos fue muy
significativo. Tipicamente el caso de Carlos Magxsdirector de asistencia técnica del ILPES yigesge del Banco Central y ministro
de economia de Salvador Allende.
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anteproyecto de ley de administracion financiereogtrol del sector publico, que seria
finalmente aprobada en octubre de 1992.

En 1989, el consultor norteamericano Jim Wesbdtynvo financiamiento de la agencia de
cooperacion norteamericana USAID, para sistema@gagxperiencias latinoamericanas de
implantacion de “sistemas de administracion finarecly control” y promover su difusion
mediante un programa regiottalLuego de dos afios, el proyecto desarrollé un &twode
sistemas integrados de administracién financiarangrol” denominado en la jerga experta
como SIMAFAL: Sistema Integrado Modelo de Admirasibn Financiera para América
Latina (USAID, 1991%.

La construccion progresiva y difusion de este “naeque utilizaba estas aplicaciones
sencillas de la teoria de sistemas y construidolargo de diez afios para la gestion de las
finanzas publicas, comenz6 a cobrar la naturaleaanchuevo paradigma de reforma de la
administracion publica. Precisamente, en una déaatacterizada por la crisis de

endeudamiento externo, el estancamiento del crestmiecondmico, el fracaso de los

32 Se trat6 del Proyecto Regional para el Mejoraroigiet la Administracion Financiera en América Latjnal Caribe de la USAID,
mediante un contrato con la firma de auditoria ysodioria Price Waterhouse. En el proyecto, tuva participacion decisiva Jim
Wesberry, contador, auditor y consultor norteanagicen finanzas publicas, auditoria y proyectos@mtipcion. Entre 1985 y 1988, se
habia desempefiado como director de operacionesApageca Latina en Price Waterhouse y a partir 8#88lhasta 1993 fue asesor
financiero de la USAID para el Proyecto. A parér 1967 y hasta 1976, se desempefié como consultbrstijito de Administracion
Publica de Nueva York para misiones en Pert y Emu&die consultor en la Contraloria General delileetre 1970y 1974 y del Ecuador
entre 1974 y 1978. Es altamente probable que laeinfia de Wesberry haya sido significativa en s ge la expresion “sistemas
integrados de administracion financiera” en ladeyatoriana, dado su uso en la ciudad de Nueva lMedo de la crisis fiscal de 1970
(Integrated Financial Management Systems). Tami&esempefié en la década del 80 como auditar@EA y consultor del Banco
Mundial y como instructor de control interno y godia para la Contraloria General de Bolivia. LudgdJSAID financi6 actividades de
consultoras y organizaciones internacionales neempalmentales impulsadas por Wesberry para el semtonde las reforma de la
administracion financiera y el control en Américgiha y en programas contra la corrupciéon. En tadé del 2000, como asesor de la
General Accountabiliy Office (GAO), la oficina fedé¢ de auditoria gubernamental, y miembro de lacias®n norteamericana de
contadores promovi6 la unificacién de los critemigssadministracion financiera en el gobierno feldéeaEEUU. Retirado en Ecuador,
sigue siendo convocado para conferencias o prayeetdransparencia de las finanzas publicas.

33 USAID (1991) es un documento que ha generado nsumbratroversias en torno a su influencia en estsegos de cambio. Mientras
gue para muchos es una imposicién de la USAID a fdérica Latinaaqui sostendremos que constituye una sintesisnsnapcion
particular de una historia conceptual, construidibse desarrollos realizados por latinoamericanBe hecho, una parte significativa del
documento “copia” textualmente a Pérez Cajiao (19ma especialmente a las definiciones de lalé&egdministracion financiera de
Ecuador de 1977 y de Bolivia de1990. El mismo daentm sefiala que es fruto de experiencias y apoetdzados por multiples
funcionarios y expertos en América Latina. Paraariteca del modelo y la “copia” de Pérez Cajia®74), ver Cortes de Trejo (2005).
Dada la participacion como consultor de Wesberrgstos Ambitos institucionales, en Price Waterhgu=e el Proyecto de USAID, y
aungue el documento no especifique los autoremafios quexiste suficiente evidencia sobre la decisiva pgoéicion de Wesberry y/o
de sus ideas en su confeccim particular, por el rol asignado adantabilidad gubernamentalas criticas al modelo tradicional de
control y su insistencia en la necesidad de resiilimar a los gestores por@ntrol internoy a una entidad superior de auditoria por el
control externp de acuerdo con las doctrinas que se venian d#sado entre las federaciones norteamericana eznational de
contadores puUblicos sobre estas cuestiones. Psirtdsis del estado de situacion de los diveistensas de administracion financiera y
control en América Latina al que habia arribado béey, a partir de su experiencia de consultoysymopuestas para América Latina,

ver Wesberry (1988).
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programas de desarrollo, la alta inflacién y laisrfiscal recurrente. Mas alla de las distintas
variantes, se “fij6” como componentes a de todstésna integrado de administracion
financiera y control” a los subsistemas integradepresupuesto, contabilidad, tesoreria,

crédito publico, control interno y control externo

MARCOS LEGALES, MODELOS CONCEPTUALES Y SISTEMAS INT EGRADOS
DE INFORMACION FINANCIERA: DE LA INVENCION A LAINN OVACION

La construccion del sistema de administracion foiara argentino puede ser entendida
como la construccién social de un gran sistemadigicoen el sentido de Hughes (1987)
Un ensamblado de leyes, modelos conceptuales, nyanriwroprocesos de informacion
financiera integrados, sistemas informaticos erst@ome adaptacion, un gran namero de
inventores, desarrolladores, directivos publicopajiticos involucrados, organizaciones
publicas, cursos y materiales de difusion y capeidih para miles de funcionarios publicos,
instituciones gubernamentales involucradas y ptogecfinanciados por la banca

multilateral.

Los origenes de sistema de administracion finaamcaéegentino pueden rastrearse en la

experiencia de consultoria realizada por RicardtiéBez® y Marcos Mako#f para el

34 Hasta la literatura académica que hemos consultzda es la primera vez en que se aplica el ‘ipatté evolucion de los grandes
sistemas tecnoldgicos desarrollados por Hughes7j188a investigacion sobre la construccion de dgarsistemas de administracion
publica.

% Ricardo Gutiérrez fue el Secretario de Haciendt dRepublica Argentina entre 1991 y 1996. Fueutdradel proyecto de Ley 24.156
de Administracién Financiera y Organismos de Céoptomndujo la implementacion del sistema de adstiacion financiera. Entre 1999
y 2005 fue el Presidente del Banco de la ProvideiBuenos Aires. Luego de recibido como Contadbii€aien la Universidad Nacional
de Sur, se desempefié como profesional de la Direat® Presupuesto de la Provincia de Rio Negro. |€atictadura de 1966, el
interventor militar Comodoro Huerta (de filiaciéagarrollista) lo convirtié en el Director Generariral del Ministerio de Economia de
la Provincia. En 1967, es enviado a tomar el Clmtewamericano de Capacitacion en AdministracidoliPa del CICAP/OEA de Buenos
Aires En 1969, Gutiérrez acompafia a Huerta a éiahcion en Cordoba luego de los hechos del CamiolEn Rio Negro y Cérdoba,
Gutiérrez implementd las técnicas de planeamiemi@gupuesto por programas difundidos por el ILREBCICAP. Luego, de la salida
de Huerta se desempefié como responsable de loaumagyde asistencia a la reforma administrativ&Cdakejo Federal de Inversiones
y Asesor a cargo de la Contaduria General de ldrmia de Santiago del Estero. Su red de vincutesaon los egresados del CICAP y
del desarrollismo le permitieron estas posicioakigual que su periodo como funcionario del Mgt de Economia nacional entre 1973
y 1976. Emigra a Venezuela invitado por sus refeesaon los miembros de la ASIP en 1977. Se desengreproyectos vinculados a la
modernizacion de los sistemas presupuestarios eezvela, Honduras y Ecuador, antes del proyectdC&AF

36 Marcos Makon fue Subsecretario de Presupuesta Bepublica Argentina entre 1991 y 1996 y condigo Ricardo Gutiérrez la
implementacion del sistema de administracion fireac Entre 1999 y 2001, durante la Presidenckedeando de la Ria y como afiliado
al Frente Grande, fue Secretario para la Moderitinadel Estado y durante escasos dias Ministro egaiPollo Social. Durante los
gobiernos de Néstor y Cristina Kirchner fue asdsdos Ministerios de Defensa y de Seguridad. Luleg@cibido como Contador Publico
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proyecto SAFCO en Bolivia. Hasta el proyecto SAFGOey ecuatoriana de 1977 habia
logrado “fijar” ciertas ideas sobre la administéacde las finanzas publicas pero sin lograr
avances significativos sobre como implementar gistémas integrados de administracion
financiera”. Dicho propésito, en cambio, formé detrada parte del proyecto SAFCO.
Gutiérrez y Makon trabajaron en la elaboracion aeleios conceptuales que permitieran
efectivamente la integracién de los sistefh&specificamente, en como a partir del sistema
de categorias presupuestarias y al momento dstmegiel “devengado” del presupuesto se
podia generar “automaticamente” la informacion riciara a expresar en los estados
contables del sector publico. Por ello, la “invént mas significativa fue el “Sistema
Integrado de Cuent&sprimera version de una tabla de conversion eatirgformacion de

la ejecucion presupuestaria y la contabilidad mabliConceptualmente habia nacido el
“Sistema Integrado de Informacion Financiera”, &I53°, sobre el criterio de “devengado”

como momento principal de la registracion

En paralelo, en el marco del Proyecto SAFCO seoefala Ley de Sistemas de
Administracion Financiera y Control 1178, aprobadal990. Sin embargo, la ley tardaria

varios afos hasta 1997 en ser reglamentada erunadie sus “sistemas”. De todos modos,

comienza a desempefiarse en el Consejo Federalatsibmes como experto en analizar las cuentas/gesion provinciales, los balances
producidos por las Contadurias Generales de lagngias y la Municipalidad de Buenos Aires, rediaando los gastos por finalidad y
funcién de acuerdo con los criterios promovidoshaciones Unidas y que aln no eran utilizados ocniterio en los presupuestos y la
contabilidad sub nacionales. En 1969, es enviaBardiago de Chile a tomar el “Curso Béasico de Rtamwion con especializacion en
Sector Publico”. A su regreso a la Argentina, sigiesempefiandose en el CFl en un programa denagastécnica a las provincias para
implantar el presupuesto por programas. En 1978y#ado a realizar una asistencia técnica aleyoioi venezolano para la modernizacién
del sistema presupuestario. A partir de 1979,z@adiénticas funciones para el gobierno de la Reiah Sandinista en Nicaragua. Sigui6
realizando diversas asistencias técnicas hastargaipacion en el proyecto SAFCO.

37 Entre 1989 y principios de 1991, Makén elaborietielo de Formulacion del Presupuesto para la Agtnation Central. Gutiérrez,
la Metodologia para la Elaboracion del Presupu@stusolidado del Sector Publico y para la Deternidmade sus Efectos Econémicos,
el Manual Basico de Contabilidad General paradastuciones Descentralizadas sin Fines Empresariglel Manual de Contabilidad
para las Empresas Publicas no Financieras.

38 Naturalmente, Gutiérrez reconoce diversos antetes@ublicados en revistas especializadas y bitalfta de la época del documento
“Sistema Integrado de Cuentas” del Proyecto SAFSi®.embargo, este documento debe ser considergoion®dr invento practico
performativo que volvid realidad las “ideas” de kistemas integrados de administracion financietaesla base del principio del
“devengado”. Gutiérrez sigue trabajando hastaesqmnte en el mejoramiento continuo de dichas “osioeE’.

3% Gutiérrez realiz6 una exposicion de esta primeraion del SIIF boliviano en Gutiérrez (1991) cuaedtaba a punto de asumir como
Secretario de Hacienda de Argentina. Para ese@#p6utiérrez lo denominé SIDIF.

40 En verdad, el primer sistema integrado de admatiin financiera es el modelo conceptual e inficodrasilefio, el SIAFI de 1986.
La diferencia con la concepcion desarrollada desgeoyecto SAFCO en adelante y adoptada postegittierpor la mayor parte de los
paises de América Latina es que el sistema deasibrasilefio esta conceptualmente organizado em &momento del “pagado”. Por
ello, en Brasil el SIAFI esta vinculado a la Cuedtica del Tesoro y la Tesoreria General, mierjtasdesde la reforma argentina se
toma al devengado presupuestario registrado poofgaduria General como el criterio ordenador dedastracion y la gestion. Sobre la
importancia del SIAFI| para la administracion fingmna brasilera ver Bresser-Pereira (1999: 46).
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Bolivia comenz6 a implementar su Sistema Integadaltnformacion Financiera (SIIF) con
tecnologia informatica en 1991, sobre la base slenlodelos conceptuales de presupuesto,
contabilidad y tesoreria para la administraciontre¢én descentralizada, empresarial,
departamental, municipal y universitatidara 1997, el sistema informatico desarrollado se
consideraba atrasado y poco confiable, reempladmogresivamente a partir del afio
2000 por el SIGMA (Sistema Integrado de Gestidnogbtnizacion Administrativa) similar

al modelo desarrollado en Argentina en los 90 e8ibargo, para mediados de la década del
2000 el funcionamiento del SIGMA aun no habia atedo a la totalidad de los organismos

descentralizados y avanzaba con dificultades d defartamental y local.

Por el contrario, la construccion del sistema duiatstracion financiero argentino tuvo una
evolucion vertiginosa y supuso una “innovacion” icat>. El ministro de economia
Domingo Cavallo convoca a Gutiérrez como asesoiebrero de 1991. Y asume como
Secretario de Hacienda para el mes de julio intefgra Marcos Makon como Subsecretario
de Presupuesto En abril de ese mismo afio, el proyecto de legdhainistracion financiera
redactado por Gutiérrez estaba enviado al Congresotermind aprobando en octubre de
1992. Mientras se esperaba la sancion de la lgyegararon los manuales de cada uno de
los sistemas, se desarrollaron las categorias guestarias y contables, se desarrollo el
sistema informatico central SIDIF y los aplicativdescarga en cada una de las entidades de
la administracion central y descentralizada y spgraron los decretos reglamentarios. En

la practica, el proyecto de presupuesto envia@magreso para el ejercicio 1993e realiz6

41 Para una descripcion somera del modelo conceptndbrmatico boliviano, sus desarrollos informésigy la participacién de Makén y
Gutiérrez en el proyecto SAFCO ver Albano Landé§82).

42 En términos de Hughes (1987), no alcanza con agiéiiventores” generen ideas para resolver proide®e deben convertir en
“emprendedores” que en la fase de “desarrollo"rdgistema construyan organizaciones, modifiquessldynplanten procesos, desarrollen
artefactos, asocien financiamiento. Solo si estede, si se convierten en “constructores de sistéetaologicos” se puede pasar de la
“invencion” al “desarrollo” del sistema y a conslalr la “innovacién” que implica la construccion dgistema”, que es tecnoldgica y
social a un mismo tiempo. Estas caracteristicapsapias de la experiencia de implantacion de¢sistde administracion financiera y el
SIDIF en Argentina, a diferencia las experienciesvias de Ecuador y Bolivia y de muchas otras gegd tomaron al caso argentino
como modelo y que tuvieron evoluciones en genewahm mas lentas, fragmentadas, discontinuas ytdgsaas.

4 Cuando Ricardo Gutiérrez fue Secretario Generaladgrovincia de Cordoba entre 1969 y principios1@F0, la Direccion de
Planeamiento dependiente de la Secretaria Gemaratepada por Domingo Cavallo. Ambos solicitastescia técnica al CFl para la
implantacion del presupuesto por programas. Alnaoi&utiérrez dejo su cargo a principios de 197@slstencia técnica solicitada fue
prestada por Marcos Makén. Cuando Cavallo asume coimstro de economia, les pide a Gutiérrez y Ntadude regresen a la Argentina
a implementar sus ideas sobre presupuesto y adra@id financiera.

4 El responsable operativo de la reforma del sistpreaupuestario fue Roberto Martirene, funciondeola Direccion Nacional de
Presupuesto desde 1972 y Director Nacional des8e Fie enrolado por Gutierrez y Makon en el procksreforma, construyendo la
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de acuerdo al nuevo modelo conceptual de inteiéelantre los sistemas de presupuesto,
contabilidad y tesoreria. A los tres meses deraiéa de la ley 24.156, el sistema integrado
de administracion financiera con sus moédulos deymeesto, contabilidad y tesoreria
comenzo a funcionar el 1 de enero de 1993 coniri@epa version del SIDIE El 1 de julio

de 1995 se introdujo la cuenta Unica del Te€oRara 1996, se habia implantado y cargado
todos los registros de la deuda soberana en @ngistle Gestion y Administracion de la
Deuda Publica, cuya informacion se conect6 al StDFara 1996, se lograron los primeros
estados contables de todo el sector publico, pangseo momento en que la administracion
norteamericana alcanzaba idéntico objetivos consoprocedimientdd Para 1996 los
aspectos fundamentales de la reforma estaban @doghy continuaron su proceso de
adaptacion continua. En 1999, la Secretaria desiddaidesarrollo un aplicativo informatico,
UEPEX para la gestion de programas con financiaimiexterno para permitir la integracion
de la gestion y la informacién financiera de dichasyectos con el SIDIF central, a pesar de
la inicial resistencia del Banco Mundial y del Btidbe comenzé a replicarse en todos los
programas. A partir de la década del 2000, la i@tade todos los organismos del sector

publico se vincularon al SIDIF central a travésudeinico aplicativo informatico, el SIDIF

nueva Oficina Nacional de Presupuesto y el nuestersia presupuestario. Fue director de la ONP H#£98. Para un trabajo de
reflexividad sobre su experiencia ver MartireneD@0

4 La responsable del desarrollo informatico SIDIE fuexperta en informatica argentina Paulina “Pikgnkel quien habia desarrollado
en la década del 80 la primera base del sistermdaimacion en ciencia y tecnologia para la Sedeetie Ciencia y Técnica de Argentina.
Convocada por Gutiérrez, coordiné el desarrolloSIBIIF central argentino y sus aplicativos paraitasituciones de la administracion
central y descentralizada a partir de 1991 hastdet de la década.

6 El responsable de la reforma del sistema de téacadoptando las ideas de Gutiérrez y Makén fugeJBomper, quien ha sido el
Tesorero General de la Nacién desde principios9®8 hasta la actualidad. Sobre el modelo de lataugmica brasilefia, coordiné el
desarrollo de la CUT en la Argentina, que se hasfrmmado en modelo para otras cuentas Unicassdesté&a en diversas tesorerias
latinoamericanas que utilizan el criterio de regtn de “devengado”. Luego fue el responsableegéroperativo de las distintas
actualizaciones del sistema de administracion fiilema argentino.

47 El SIGADE es un sistema de contabilizacion y adstiacion de la deuda soberana, desarrollado exdg@8a Conferencia de Naciones
Unidas para el Comercio y del Desarrollo (UNCTABhsede en Ginebra y distribuido a los paisesajteguieran. En el caso argentino,
se le solicitaron a la UNCTAD adaptaciones de plarpiara una mejor visualizacion de la informacieolicitud del ministro de economia
Domingo Cavallo. Ademas, la informacion del SIGABE “vinculd” por primera vez a un SIDIF. El respable de la implantacion fue
Jorge Amado, quién anteriormente se habia desemhpedano Contador General de la Provincia de Samtiag Estero, convocado por
Ricardo Gutiérrez, quien lo habia conocido duranteargo como Asesor a cargo de la Contadurisagaetiia en 1972. La “vinculacion”
del SIGADE al SIDIF fue posteriormente modelo pada América Latina.

48 E| responsable de la reforma del sistema de citidtad fue Alberto Arolfo, quién también se habi@sdmpefiado como consultor
internacional en reformas de la contabilidad p@bjipresupuestaria para distintos proyectos saktgpior la cooperacién multilateral en
varios paises de América Latina desde 1975 y eraMbifjue. Gano el concurso para Contador GenetalMacion en 1982. Habia sido
compafiero de Gutiérrez en el curso del CICAP d& $%@ habian cruzado en distintos paises latindeanes. Segun Arolfo, la verdadera
innovacion fue el SIDIF. De modo idéntico, corrabaue la idea de establecer los estados contablerajmente aceptados por la
profesion de los contadores en una ley como |e6B4ide obra de Gutiérrez (Entrevista a Arolfo).

4% Para un panorama técnico de los cambios, consailRevista de ASAP N° 29 de abril de 1997.
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Local Unico. Para la década del 2010, se reempdaaitigua tecnologia por un e-SIDIF, un

sistema de informacién financiera en un entorno.web

A lo largo de este proceso, la banca multilateraricio desde 1991 cada uno de estos
“desarrollos”. Al inicio aprovechando un préstamegxistente del Banco Mundial y luego

especialmente con financiamiento del BID.

La reforma argentina supuso una “innovacion” qusdpaser, en gran medida, modelo para
otras jurisdicciones, mas alla de los distintoesigs integrados de administracion financiera

que coexisten en América Latina (Makon, 2000).

En primer lugar, el modelo legal. Este se expresarelnica pieza legislativa no solo las
funcionalidades de cada sistema y las responsadbdsidel organismo rector, sino que se
“establecian los macroprocesos”: el principio delehgado, las cuotas presupuestarias, la
cuenta unica del tesoro, el registro unificadoaldduda publica y su vinculacion con los
otros sistemas, la identificacion legal de los muastados contables generalmente aceptados.
Por lo tanto, la ley “construia” los macroprocestd sistema sin dejar librado a la
reglamentacion su implementacion. Los decretosglueiones reglamentarias establecen

los procesos intermedios y micro.

En segundo lugar, el SIDIF en tanto conjunto decagVos informaticos permitié por
primera vez alcanzar el objetivo del principio dédarga unica” que luego se reflejara en la
informacion financiera de los otros sistemas. Atmnejemplos. La ejecucion del
presupuesto de cada entidad en el momento delrigade” genera el proceso de pagos del
sistema de tesoreria y los asientos contables.jdau@on presupuestaria y el pago de
obligaciones de deuda y su contabilizacion es teapb” por el SIGADE. En la préactica, el
SIDIF argentino en tanto sistema informatico sestiaryd en el primer dispositivo
computacional de contar con un sistema integradmdetas en tiempo real.

En tercer lugar, los manuales de los sistemas tdaban los modelos conceptuales que se

desarroll6 en América Latina a lo largo de trearias: el presupuesto por programas y metas
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fisicas y el presupuesto plurianual, la tesored ftnciones de programaciéon de caja,
capacidades de generar instrumentos de financigonéencorto plazo y cuenta Unica del
tesoro, la gestion integrada de la informacion a@edéuda publica y las normas de
contabilidad para el sector publico con los estadmstables generalmente aceptados.
Manuales que asimismo se actualizan a medida cgistema “mejora” su integracion y se
introducen nuevas funcionalidades orientadas alitéacila gestion de los usuarios
institucionales (los servicios administrativos ds jurisdicciones del sector publico) y las
facilidades para los beneficiarios (ciudadanodjtutones de la sociedad civil, empresas,
proveedores, pagos de la ndmina salarial a empdgaduicos, jurisdicciones subnacionales,

banca multilateral).

Un papel fundamental en la consolidacién de lavanmn y su difusién posterior, fueron
las acciones de capacitacion. A lo largo de vaifites, en el Centro de Capacitacion de la
Secretaria de Hacienda centenares de funcionait@assatiministracion publica tomaron los
cursos sobre los distintos modulos del sistemalderastracion financiera y sus respectivas
actualizaciones, actualmente en un entorno virfDaimenzo a implementarse el Curso de
Administracion Financiera del Sector Publico y al€d Interamericano de Administracion
Financiera en convenio con ASIP para funcionaatisdamericanos, que contindan hasta el
presente. La ASAPdesarrollé en convenio con la Facultad de CienE@mbdmicas de la

UBA, la especializacion en administracion finangidel sector publico.

A pesar de la salida de Cavallo del Ministerio @@ri®mia y de Gutiérrez y Makédn, el
“sistema de administracion financiera” estaba dstado e iniciaba una fase de

transferencia.

ESTABILIZACION Y TRANSFERENCIA

50 La ASAP se constituyé como capitulo argentinced&$I1P en 1977. En un intento de regreso a la Aiigeen la década del 80, Makén
se asocia a la ASAP y pasa a integrar su comisiéotiva. A partir de 1991, los principales refeeenpasaron a ser Makon y Martirene,
que se alternaron durante mas de una década eesldgncia de la organizacion. Esta cambio su nembrAsociacion Argentina de

Presupuesto Publico por la de Presupuesto y Adiranién Financiera Publica. La ASIP se traslada Arbentina en 1985 y constituy6

finalmente su sede en la Argentina en la décad@el
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Efectivamente, para 1996 el sistema de adminisinaithanciero argentino se encontraba

estabilizado. Veinte afios después, el “sistemateggapara cualquier observador externo
como habiéndose convertido en autbnomo. Un sistemstituido por un conjunto de macro

y microprocesos y procedimientos, en gran medif@nmatizados e integrados en forma
cuasi automatica, que permiten formular, reformylajecutar el presupuesto de todas las
entidades de administracién nacional y generarnatioamente la informacion de la
ejecucion presupuestaria y otros estados contaldese permite ademas registrar
automaticamente la recaudacion de todas las fueigedinanciamiento (impuestos,
recaudacion por servicios, impuestos y tasas daason especifica, donaciones nacionales
e internacionales, créditos internos e internadémaentas financieras de entes del sector
publico) y proceder a los pagos a empleados, pdoves o beneficiarios individuales,
empresariales, organizaciones sin fines de lucr@tras jurisdicciones federales o
municipales, a través de una cuenta Unica deldeEbr'sistema” registra la totalidad de la
deuda de la administracion, interna y externa ynfterel calculo en el presupuesto anual de
la totalidad de los vencimientos de pagos de dapitaterés, permitiendo habilitar su pago
y/o determinando la eventual necesidad de nuevascpnes de crédito. El “sistema”
permite integrar a la contabilidad los balance®dédancos, empresas y otros entes publicos
nacionales. Actualmente el “sistema” opera en stesia informético en un entorno web (e-
SIDIF). Genera una base de datos Unica y evited¢asidad de conciliar datos entre los
“subsistemas” de presupuesto, contabilidad y tesoyeel cuasi integrado “subsistema” de
crédito publico. Garantiza la administracion denmeos y la trazabilidad de todos los
registros. El SIDIF es regulado centralmente p@uhsecretaria de Presupuesto y operado
descentralizadamente por 116 jurisdicciones irgtinales presupuestarias en el 2015. Para
fines de 2015, se calculaba en 4142 los usuariotaerdistintas jurisdicciones de la
administracion nacional, que procesaban un tot&l.642.000 de transacciones anuales de
pago, a través de unas 10.000 operaciones diarias.

Los procesos de toma de decisiones publicas y ménedracion de programas y acciones
han estado desde mediados de la década del 98negrte interrelacionados, condicionados
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o viabilizados por el sistema integrado de admimisbn financiera. De acuerdo con las

caracteristicas de los procesos de crecimientanemmniento o recesién econdémica, el
“sistema” ha permitido tanto la expansion comojeste del gasto publico. Los politicos o
funcionarios que ocupan posiciones de toma deideets encuentran viabilidad financiera
a sus politicas y programas de gobierno a partosisistemas de presupuesto o de tesoreria.
Pero también los procesos decisorios son limitadossu discrecionalidad por el
funcionamiento del “sistema”. Los responsables weesivas renegociaciones de deuda
publica han podido tratar con los tenedores inemaexternos de la deuda publica en
condiciones de alta fiabilidad del registro dedadh soberana. Y, demandas infundadas de
pago de capital o intereses han podido ser evitd@gabanca multilateral que ha venido
financiando programas sociales, econémicos o daesiructura ha aceptado que la gestion
contable y presupuestaria de tales programas egréntal conjunto de la gestion y la
informacion financiera del estado a través deésist UEPEX que luego promovido a nivel

continental.

Los efectos del “sistema” no se limitan solo a éstgn macroeconémica de las finanzas
publicas o a la expresion presupuestaria y contiblas politicas publicas. La bancarizacion
de los pagos a empleados publicos, proveedoresdditiarios ha expandido a los usuarios
del sistema bancario y promovido y multiplicadoféamalizacion y la vinculacion de
personas, proveedores del estado, y organizaacangsbernamentales con la banca publica
y privada. Los aspirantes a ser proveedores dmdl@st los gestores publicos de compras y
contrataciones deben velar por las condicionediga$, de formalizacion impositiva y de
titularidad de cuentas bancarias para participgrdeesos de compras y ser beneficiario de
pagos estatales. Los técnicos operativos de pragrasociales deben controlar las
condiciones de formalizacién de los beneficiario al sistema impositivo o de seguridad
social para ser receptor de fondos publicos. Y tastim para programas sociales focalizados
como para programas masivos de transferenciasadiaeicondicionadas a sectores pobres
o indigentes. Las mudltiples organizaciones no gudreentales que participan en la
implementacion de programas publicos, también debemntar con condiciones de
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institucionalidad juridica, regularidad ante eltesisa impositivo y de seguridad social y
contar con una cuenta bancaria para poder implemantiones sociales financiadas con

fondos publicos.

El “sistema” superé varias “prueb&”a lo largo de su estabilizacion. Sus
inventores/desarrolladores/innovadores lograromdlars> ministros de econonta altos

funcionarios de la Secretaria de Haciéndiegisladores, responsables y funcionarios de los
servicios administrativo-financierdskl “sistema” ofrecio “pruebas” de funcionamiemtio

Banco Mundial, el BID y la cooperacion norteamearaainstituciones que empezaron a
partir de entonces a ofrecer lineas de coopergaidédito para replicar total o parcialmente
el modelo argentino. Superd, ademas, la “prueba’oftecer a los programas con
financiamiento externo la posibilidad de llevar“aistema ad hoc”, el UEPEX, para que la

gestion y la informacion financiera de dichos pamgas se integraran al SIDIFLogro

51 En términos de Hughes (1987), el “sistema” adguimomentum”, un nivel de crecimiento, trayectoyiaelocidad que lo ha hecho
aparecer como “autébnomo”. O como una “caja negna&eminos de Latour (1983), que por los procesessyceden en su interior han
transformado a la administracién publica y conidbwa importantes transformaciones de otros actores

52 El concepto de “prueba” es una nocién centralaeactualmente denominada “sociologia pragmatistaicEsa post Bourdieu. Para
Boltanski (2000 [1990]), los agentes cuentan canpetencias criticas que despliegan en las dispiitasiendo “pruebas de justicia”
sobre sus acciones fundandolas en algin criterimethecomin u orden de grandeza. En nuestro casstdéio, los expertos del enfoque
de “sistemas” han ofrecido “pruebas” de que eknist de administracion financiera puede funcionararierios de eficientismo bajo
politicas fiscales de ajuste o bien vinculandasepianes nacionales de desarrollo o con politlearecimiento. Por el contrario, para la
escuela de estudios sociales de la ciencia y tolegia, los tecnélogos/cientificos siempre ofretmmebas de fuerza”: una manera de
entender el mundo y la resolucién de sus problefeamstrando que pueden trasladar del terreno expetal o de laboratorio a un nivel
macro su particular “descubrimiento” o “invencioffor cierto, las “pruebas” son de caracter “perfdivo”, donde la “realidad” es
transformada, y no de naturaliza “analitica’. \liéofas Metodoldgicas.

%3 El concepto de “enrolamiento” en la actual sogdade la ciencia y la tecnologia pragmatista faacace alusion al proceso por el
cual los cientificos y tecnélogos a partir del metioque definen el mundo y las soluciones a suslgmmas logran convencer a actores
humanos e introducir actantes no humanos (artefapimcesos, informacion, sistemas) para produespldzamientos de los que
intervienen en toda asociacion o red. Esta “reai®fin” del mundo supone procesos de “traducci@m ge producen a nivel micro y
macro para todos los “actantes”. Por lo tanto, estedio de la construccion de sistemas tecnadégse trata del “andlisis de los procesos
de «traduccion» (...) en los que los actores (inelsiids colectividades) combaten para imponer a vexsiones de la realidad que definen
(a) el numero de esos otros, tanto naturales camialss, que puede decirse que existen en el mghjisus caracteristicas, (c) la
naturaleza de sus interrelaciones, (d) sus respsdiimanos y (e) sus posiciones con respectdal @ee intenta hacer la traduccion”
(Law, 1998: 69).

% Tipicamente el caso del ministro Cavallo, pergtude todos los que lo sucedieron.

% Tipicamente, la adopcién por parte de Martirert=yDomper del enfoque de sistemas en la reforma déministracion financiera
(Entrevista a Ricardo Gutiérrez).

%6 Especialmente a los miembros de las comisionpsedeipuesto y hacienda de las dos camaras del@origacional durante el proceso
de sancion de la ley 24.156. Los legisladores mst@naron practicamente ningin item de la leydieiristracion financiera, salvo el
capitulo del control que fue sometido a importagtsbios negociados. Ademas, en el “enrolamiergdbdsl legisladores cumplieron un
rol significativo los encuentros y seminarios erARJEntrevista a Oscar Lamberto).

57 En este proceso de “enrolamiento” de los funciosade los servicios administrativo financieroslgo un papel determinante a los
cursos de capacitacién de la Secretaria de Hacigtholg algunos de tales funcionarios operan “ddsakradamente” como los
“guardianes de la administracion financiera” (Evist& a Gerardo Otero).

%8 Incluso, el Sistema UEPEX tuvo una actualizacidyeaerarse una interfase para poder “vincularea’et sistema SEPA (Sistema de
Ejecucion de Planes de Adquisiciones) provistogb@anco Mundial en acuerdo con el BID para laigesdie las compras realizadas por
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varias migraciones sucesivas de su tecnologianvética conducida por los propios técnicos
de la Secretaria de Hacieffd@ermitié gestionar las finanzas publicas conslasesivas
crisis globales desde 1994 (Tequila) o nacionaesig 2001-2002) que implicaron ajustes
fiscales drasticos. El sistema permitio tambiégdstion de la expansion del gasto publico a
partir de 2003 y habilitd técnicamente las sucesresmegociaciones de la deuda publica
desde 2005 hasta el presente.

Ciertamente, las “pruebas” mas importantes paradossivos responsables de la gestion de
las finanzas publicas, ha consistido en contaricfmmmacion confiable y oportuna diaria,
semanal, mensual o anual. Tanto sobre la ejecu@bpresupuesto como sobre la gestion
de caja. En este Ultimo aspecto, resultaron “pmietraciales”, tanto la puesta en
funcionamiento de la competencia de la Tesoreri@lpa’colocacion” de bonos de tesoreria
de corto plazo en “interfase” con la Comision Naaiode Valores, en el primer periodo de
la reforma, como la capacidad de la Cuenta Unica |omrar una adecuada secuencia de
pagos a fines de diciembre de 2001 y principiosrd&o de 2002 O el acelerado proceso
que permitié la registracion de toda la deuda sotseargentina en el SIGADE vy su interfase
con el SIDIF.

Dada esta “estabilizacion del sistema” no es caqual el modelo de administracion
financiera del sector publico nacional argentincsgpa a ser “transferido” a otras

jurisdicciones nacionales o extranjeras.

En primer lugar, a las provincias argentinas. Alobeate, veintiuna de las veinticuatro
jurisdicciones subnacionales de la Argentina cuertan una ley de administracion
financiera con grandes similitudes que la ley naaiocAl principio, los responsables de la

reforma nacional buscaron explicitamente la répircduso desarrollado “ad hoc” un SIPAF

los programas con financiamiento externo, bajonlasnas de compras y contrataciones de la bancalaterdl. Esta interfase se ha
replicado en toda América Latina.

5% No existe aiin una descripcion exhaustiva del datainformatico realizado en la Direccion Genedal Sistemas Informaticos de la
Secretaria de Hacienda. Para una primera aproxdmaonsultarhttp://administracionfinanciera.mecon.gov.ar/

6 Entrevista a Jorge Domper.
61 Entrevista a Jorge Amado.
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(Sistema Provincial de Administracion Financieraygpque fuera implementado por las

provincias argentinas. Este proceso iniciado can gnpuso en la segunda mitad de los afos
90, perdid fuerza con la crisis de 2001, indeparidiaente de las dificultosas adaptaciones
que se requieren dadas la existencia de reglasitcoimales de las provincias que son
contradictorias con el “modelo”. Actualmente, slals provincias de Santa Fé y La Rioja y
la Ciudad de Buenos Aires presentan las adopcextegstadas mas importantes con respecto
al sistema nacional. Y otras jurisdicciones como B#n, Cordoba o provincia de Buenos
Aires han realizado implementaciones de algundsgisubsistemas. En este ultimo caso,
los bonaerenses que impulsaron la reforma pudiavanzar en un modelo conceptual e
informatico similar el SIDIF conocido como RAFAMraplantado actualmente en todos los

municipios de la provincia.

Pero, donde fue mas notoria la réplica total o tadkgpde la ley de administracion financiera
argentina fue en distintos paises de América Latimael impulso a las reformas de la
administracion financiera promovidas en la segumitad de los afios 90 por el Banco
Mundial, el BID, la USAID y otras fuentes de coapeon, al menos 8 paises
latinoamericanos contaban con marcos legales attzptde la ley de administracion
financiera argentirfa Y el SIDIF argentino, como instrumento informétise encontraba a
adoptado o adaptado total o parcialmente en dipaises. Otros SIDIF se desarrollaron en
la region, con el criterio de devengado como ddtde registracion, teniendo en cuenta el
caso argentir@ Del mismo modo, que la difusion de la soluci6rPBX para los programas
con financiamiento externo replicado en la mayatepde América Latina. Ciertamente,

muchos paises siguieron su propia trayectoria deteacion del sus propios sistemas de

62 venezuela, El Salvador, Nicaragua, Guatemala, Hi@sd Replblica Dominicana, Cuba y Paraguay.
8 particularmente en el area andina, Perl, EcuaGaigmbia.
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informacion financiera en funcién de su tradicibstitucional’, algunos tomando en cuenta

aspectos de la experiencia argeritina

Este proceso conté con el apoyo del financiamientdtilateral y de la cooperacion
multilateral y de los paises del capitalismo avdonz®ero, lo que es necesario destacar aqui
es la participacion de Gutiérrez y Makon, nuevamentmo consultores, y de otros expertos
argentino® y latinoamericanos vinculados especialmente a ré&dermas financieras
boliviana y argentina. Un hito destacado de est&rakdad de la red experta e institucional
argentina se expresa también en la cooperacioitéédmecta prestada por la Secretaria de
Hacienda de Argentina a otros paises, como ensel da Nicaragua. En algunos casos,
incluso, las actividades de consultoria realizgo@asla red argentina de expertos pudo
ademas retomar las ideas de vincular el sisteradméistracion financiera con los sistemas
de planeamiento, programacion operativa e invesiftica, ahora reconceptualizados, pero
sin duda originados en los 60 en el paradigma debsta de la CEPAL y el ILPES

En general, la promocion del modelo de “sistemeegnados de administracion financiera”
por parte del BID, el Banco Mundial y la USAID, corpuede observarse por ejemplo en
Ufa (2012), Dorotinsky y Matsuda (2002) y USAID @30 tiende a fundarse en “andlisis
comparados” de los distintos tipos de “sistemagilamtados o en proceso de implantacion.

Pero,se desentienden de tratar detalladamente la histde construccidnSi bien, en los

% Tales los casos de Brasil y Chile. El SIAF chileefteja una concepcion tradicional de la contdhili piblica y el control ejercido por
la Contraloria General de la Republica. De tododaapes necesario destacar que el modelo chileiBistiema Nacional de Inversion
Publica y el sistema informatico BAPIN, ha sidojaein “modelo” para la mayoria de los sistemasidersion publica de América Latina
(Contreras, Cartes y Pacheco, 2010). Asimismomeldelo” chileno de sistema de compras gubernanesntel pasado a constituir un
“paradigma” para muchos paises latinoamericanasdistintos grados de implementacion y adaptadtarparticular, se destacan, Perd,
Ecuador, Colombia, Costa Rica y el Gobierno deiled& Auténoma de Buenos Aires. Para un andlisiplsi del modelo puede
consultarse Goya Goddard y Barraza Sanchez (2B@#glacion a Brasil, recientemente el SIAFI bedil ha sido tenido en cuenta en la
India para la implementacién por primera vez dsistema integrado de administracion financiera.

% Especialmente México y Bolivia, en la adopciorial€uenta Unica del Tesoro en el primer caso (dtoréa de Gutiérrez y Domper) y
del SIGMA en el segundo (Consultoria de Gutiérrézakon). Uruguay recibi6é consultorias del equigpesto argentino (Makén) para
la implementacion del sistema UEPEX pero no adepidodelo de administracion financiera.

% Tales los casos de Domper en tesoreria, Martieenglanificacion y presupuesto y Amado en deuddigeile implementacion del
SIGADE.

57 El caso paradigmatico de la tarea de construiersizs de administracion financiera vinculados ah@amiento del desarrollo, la
programacion operativa y la inversion publica @padrticipacion de esta red argentina de expestBepublica Dominicana. Sin embargo,
no es el tnico. La mayor parte de los paises mtioicanos, a diferencia de Argentina, sigue calataon algun tipo de sistema nacional
de planificacion vinculado al presupuesto y la isi@ publica, mas alla de los problemas de fosmali dificultades para el
financiamiento o falta de integracién sistémica leoadministracion financiera.
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documentos del BID se destaca el origen latinoaraeo del “modelo”, en general, s6lo en

contadas ocasiones se sefiala la “innovacion” piddwen el caso argentino. Por ejemplo,
Pimenta y Farias (2012: 79), sefalan que “en 1PSIA¢ de Argentina (SIDIF) represento
un avance tecnoldgico fundamental, ya que se adi€acomo un modelo multicapas”. Sin
embargo al sefialar que “un aspecto importante ddeta de SIAF predominante en ALC
es que la contabilidad de la ejecucién presupuassar infiere automaticamente de las
partidas presupuestarias por medio de matricesrdeecsion. Es decir, a partir de algoritmos
que asocian los registros presupuestarios a logles, se genera automaticamente la
contabilidad por partida doble. Este modelo se rhplantado en Argentina, Bolivia,
Colombia, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Remllidiominicana” (Pimenta y Farias,
2012: 78),omiten que estas “matrices” constituyen un “invéntte Ricardo Gutiérrez
durante el Proyecto SAFCO y desarrollado posteriemte en Argentinay, ciertamente, por
la propia naturaleza de los documentos de la caojggr, omiten también la participacion
de la red de expertos argentina en la mayoriatde easos. En, Cunill Grau y Ospina Bozzi
(2008) directamente se omite el caso argentino guldectura parece derivarse que la
implantacion del “modelo” se debe a la accion dahd&® Mundial. Paraddjicamente,
Wesberry (1997), a fines de la década del 90 y coonsultor de la General Accountability
Office, comenzé a reclamar al gobierno norteameaapie implantara “sistemas integrados
de administracion financiera” como los que se hab&sarrollado en América Latina y que

habian sido promovidos por la USAID.

De todos modos, tal como estos documentos sefe@lanpdelo de sistemas integrados de
administracion financiera” se ha expandido easi toda América Latin& y otros
continente®. Un reensamblaje de las administraciones pubtiesalcance global originada
en expertos latinoamericanos y llevada por los rosgaos de la cooperacion bilateral y

multilateral a paises insospechados.

% Con sus diferencias, se trata de Argentina, Braginezuela, Bolivia, Per(, Republica Dominicadanduras, Nicaragua, Guatemala,
El Salvador, Panama, Ecuador, Paraguay, Colombite ¢México.
% Un listado incompleto incluye a Eslovaquia, Ir€gzajestan, Kosovo, Uganda, Vietnam, donde ha dotlzaUSAID.
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LOS PROBLEMAS DE LA INTEGRACION SISTEMICA'Y LOS DES AFIOS DE LA
DEMOCRACIA DELEGATIVA EN EL CASO ARGENTINO

El sistema de administracion financiera argentaro su etapa de estabilizacion, no pudo
superar totalmente los desafios de la integraanatros sistemas de gestion de recursos

reales, de planeamiento y de control interno yragte

El “sistema” desarrollo el SIRUM un sistema de registracion de los pagos de lanadm
salarial del personal publico, que exclusivamentege de informacion al sistema sobre la
base de beneficiarios de pago de ndmina, cualgeeaasu situacion (planta permanente,
transitoria, locacion de servicios o contratadérenino). Por lo tanto, se carece de un sistema
integral de informacion y gestion de recursos huwmsacon sus diversos componentes

(situacion escalafonaria, carrera, capacitaciéaluacion, etc.).

El “sistema” permite captar la informacion sobrs fwocedimientos de contrataciones a
partir de la orden de la orden de compra. Sin egthae carece de un sistema de registro
informatizado de la mayor parte de los procedinoigriplan de compras y abastecimiento,

establecimiento de las necesidades, procedimieetgeleccion y adjudicacion, ett.)

La Secretaria de Hacienda ha desarrollado el SARENsistema de registracion fisica y
contable de bienes muebles inventariables. Sin eaprao ha logrado expandir el sistema

a los bienes inmueblés

El sistema de inversion publica, dependiente dgelaretaria de Financiamiento en los afios
90 y en los ultimos afios de otras secretarias daktdrio de Economia, se administra a

través del sistema BAPIN (Banco de Proyectos deerfién) para su evaluacion y

0 Su desarrollo se debe a trabajos de consultoi@sdar Oszlak.

"L En el 2000, cuando Marcos Makon se hace carga 8edretaria de Modernizacion del Estado deperdienta Jefatura de Gabinete,
traslado la incipiente Oficina Nacional de Contraiaes desde la Secretaria de Hacienda. A pedas dgentos por modificar el marco
legal y construir un sistema con financiamientoBirico Mundial, el objetivo de “construir un sistette contrataciones” ha tenido escaso
desarrollo. Makoén sigue atribuyendo este problemanarco legal (Entrevista a Marcos Makon). Paraestedo del sistema de
contrataciones a mediados de la década del 200@ctheveinheim (2008). Si bien ha habido algunomiias del marco normativo, las
transformaciones operativas del sistema de contoaes han sido escasos.

2 Argentina carece por lo tanto una registracioralpacion confiable de los bienes inmuebles de ihairEdtracion nacional. Esto trae
importantes problemas de integralidad y fiabilidada informacién contable sobre el patrimonioedg¢hdo nacional.
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establecimiento de prioridades y decisién de ingtugn el presupuesto nacional. Provee,
por lo tanto, informacién sobre los proyectos deigion publica en la etapa de formulacion
presupuestaria. Sin embargo, no existe una ineegiagiempo real con el SIDFFAdemas,

la inversion publica en los 90 estuvo escasamamadiada. Y a partir del 2003, gran parte
de las inversiones publicas fueron decididas yymesstadas por otros medios (fondos
fiduciarios, transferencias directas a jurisdice®nsubnacionales, universidades vy
organizaciones no gubernamentales). Solo en lowmadtafos, la Direccion Nacional de

Inversidn Publica, logro consolidar la informaca®la Inversion Directa del Sector Publico
(mas o menos registrada en el BAPIN) y el finanéao via transferencias a organismos,
provincias, municipios y empresas del estado.

Las relaciones del sistema de administracion firaacon el sistema de control han carecido
de interrelacion y continuidad. Entre 1993 y medsadle la década del 2000, el
funcionamiento coordinado entre la Sindicatura @Gange la Nacion y la Secretaria de
Hacienda respondi6 tanto a lo establecido en lad&wadministracion financiera como a
criterios internacionales de control interno. Estaacion inicial no se ha sostenido en la
presente década, con debilitamientos importantdederiterios de control interno. Por el
contrario, a partir de la década del 2000, ha radmrparcialmente la actuacién de la
Auditoria General de la Nacion, que de todos madesta con un disefio institucional que

impide consolidar el funcionamiento del controlezrty“

Esta red reformista adopt6 en parte la idea dgpqué ser reemplazada la ausencia de un
sistema de planificacion en el caso argentino nmégliln adopcion del “modelo de gestion
por resultados®, fuertemente impulsado por la banca multilateeslde fines de los afios 90,

en particular el BID. Ya, en la década del 2000aehubsecretaria de Presupuesto se realizo

8 Esta situacion se origina en gran medida en uon@ide inicial de Cavallo, que hizo depender alesig de inversion publica de la
Secretaria de Financiamiento y no de la Secredarféacienda (Entrevista a Ricardo Gutiérrez).

"4 para un estado de situacion a mediados de laaldeh@000, ver Schweinheim (2008). Ha habido reeiaente, en términos sistémicos,
cierta integracion a partir de la progresiva “apert de la Subsecretaria de Presupuesto a peahétaceso de los equipos de auditoria de
la AGN al e-SIDIF.

S Ver particularmente, Makon (2000-a). Sin embaejdurbulento gobierno de de la Rua y la crisis 201-2002, impidié avanzar
significativamente en estas ideas. Ya en la dédad2000, la Secretaria de la Gestion Publica dionpulso formal y de escasa fuerza a

estas ideas.
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un programa experimental donde algunos programessipuestarios incluian “indicadores
de resultado”. Actualmente, el e-SIDIF contienengdulo para la formulacién y registro de
indicadores de resultado, pero es optativo parajuasdicciones y responsables. Sin
embargo, en el actual Plan Estratégico de la Stdiseima de Presupuesto se sigue
estableciendo la meta de vincular al “sistema deimidtracion financiera” con un “sistema

de planeamiento” o similar para mejorar la “gespén resultados”.

Por el contrario, las “interfaces” con el sistengainigresos publicos y con el sistema de
seguridad social han logrado un alto nivel de iateign. El presupuesto del ANSES se
formula en el presupuesto nacional. Si bien seddeoportunamente que, dado el volumen
de beneficiarios, la gestidon de caja de la recaddaclos pagos se realizaron por fuera de la
Cuenta Unica del Tesoro, la informacion sobre lielagios, y la gestion administrativa y
contable del ANSES esté integrada al SIDIF. Larfase entre la recaudacion de la AFIP y
la Cuenta Unica del Tesoro esta totalmente integrédsi bien a partir de 2001, la AFIP no
integra el presupuesto nacional, su gestion presfigia, de pagos y contable esta en linea
con las normas presupuestarias, contables, deet&sgrde contrataciones generales. Por lo
tanto, sus estados contables sobre su gestiontivpepaieden integrarse a la Cuenta de
Ahorro e Inversion. Ademas, la base de CUIT/CUlbvystos por estos sistemas, permite
controles cruzados sobre beneficiarios de pagds G&JT, sean beneficiarios individuales,
proveedores empresariales, instituciones publicasyanizaciones no gubernamentales. El
modelo conceptual del e-SIDIF se asienta ademda iterrelacion construida con estos

sistemas.

6 Ambos sistemas tuvieron un importante desarralindo las gestiones de Pablo Fontdevila y Albeltadh en el ANSES y la AFIP
respectivamente. Es necesario destacar que, al morde la reforma de la administracion financiétantdevila era secretario de la
Funcién Publica y luego se desempefi6 en la SeleretarHacienda. Y Abad fue el primer sindico gdrenaSIGEN luego de la sancién
de la ley 24.156. Mucha de las reformas de prodedios informatizados de los sistemas de segusdeidl y de ingresos publicos se
han hecho bajo el impulso del paradigma del gobietectronico y el uso de las tecnologias de farinécion y digitalizacién. De hecho,
Fontdevila cuando fue diputado nacional fue el ilspude la ley de firma digital. Ambos organismos sutoridades autocertificantes,
ya que la Secretaria de la Gestion Publica y laii@iNacional de Tecnologia de la Informacion ndogaado desarrollar capacidades
para la certificaciéon de firma digital para todadaministracion. Aun faltan investigaciones detisobre estos procesos de construccion
de ambos sistemas y sus fuentes doctrinarias yrdéssitecnolégicos. De todos modos, una primgraxamacion sobre la construccion
en AFIP puede verse en Pando (2010). Y sobre AN&&Sultar Fontdevila, Laguado Duca y Cao (2007).
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Frente a estos problemas de integraciéon con oistersgs de planeamiento y gestion de
recursos reales y de vinculacién con los sisteraasgiesos publicos y de seguridad social,
los responsables del sistema de administraciondiaed’” desde principios de la década del
2000 se han comportado de modo increméntal e-SIDIF esta desarrollado con la vision
de la integracién con todos los sistemas descr{ptokiso con la base de datos del Registro
Nacional de las Personas). Sin embargo, no hanatasanpulsar las reformas e
integraciones sistémicas por fuera de su respditbinstitucional, como sucedio al inicio
de la reforma. Las interrelaciones posibles comsosistemas se realizan de manera
coordinada, y no “impuesta”’, como en el caso de BSI$ AFIP. A la espera de la iniciativa
de los otros organismos rectores, al “sistema derastracion financiera” y sus responsables
le ha alcanzado con vincularse en lo estrictamasteesario (ndmina de pago salarial,
ordenes de compra, proyectos de inversion inclughos! presupuesto). O ha desarrollado
instrumentos para los proveedores del estadoggelimiento de sus pagos, el aplicativo e-
Prov. Ante la ausencia de planeamiento y progranadimplemente se establece la
obligacion de fijar metas fisicas presupuestasbgual que en 1993, y la implantacion de
un presupuesto por resultados se la concibié coptatiea y de adopcion incremental y

voluntaria.

También se ha evolucionado de modo incremental &eria de contabilidad publica y
administracion de bienes del estado, ambos a clr¢pSubsecretaria de Presupuesto. En el
primer caso, la adopcion de las denominadas Nomm@siacionales de Contabilidad para
el Sector Publico ni siquiera ha merecido una dacién de intencion o migracion del actual
plan de cuentas. Tampoco, se ha avanzado en impwisaas, sistemas y procedimientos
para la valuacion de los activos fisicos inmuebRes. cierto, ambas medidas supondrian
“desplazamientos” que alterarian las relaciones pdder: unos estados financieros

7 Sin duda, un factor e indicador de la estabilizadel “sistema” es la continuidad del subsecretdei presupuesto Radl Rigo desde el
1 de enero de 2002 (en plena crisis) hasta el miondenla elaboracién de esta ponencia. En el mg@ntido, la continuidad de Domper.
Rigo se inicia como pasante en la carga del SIGADEI94. Luego, se desempefio en ANSES, lo queédaraebiun elemento significativo
en la relacion con el sistema de seguridad sogikd década del 2000.

8 Hughes (1987) denomina a estos problemas a losegeiefrentan los “sistemas tecnolégicos” en sudasestabilizacion comoeverse
salient$. Frente a ellos, los sistemas tecnologicos puedarar de modo innovador generando un sistemad&ofumen o bien de modo
incremental y conservador, tratando de preservansmentum” y su estilo.
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significativamente distintos, la afectacion de lieges en las responsabilidades, cuidado y
destino final de los inmuebles publicos.

La misma respuesta tuvo el “sistema” frente a lesatlos de la democracia delegativa
(O’Donnell, 1984) que se institucionalizé en Argeait. Frente a las facultades delegadas
al Presidente o el Jefe de Gabinete para modiigacrementar el presupuesto nacional, el
“sistema” provee un funcionamiento: en la medida existe un marco legal, si se modifica
o amplia por decreto o decisién administrativa resppuesto, el “sistema” le provee la
arquitectura juridica e informatica para realiZarl&rente a la proliferacion de fondos
fiduciariog?®, al “sistema” le ha alcanzado con presupuestagigtrar el flujo de ingresos y
egresos de los fondos. Frente a las necesidadekdesiciones por fuera de la normativa de
compras y contrataciones, el “sistema” provee @ins de su pago y registracion a través
de los fondos rotatorié’s Si la inversion publica se realiza via transferas de fondos y
utilizando escasamente la técnica y el banco dgeptos de inversion, para el “sistema”

igualmente esta presupuestado, contabilizado ydeaga

Los responsables de los organismos rectores declataria de Hacienda proveen asistencia
técnica a provincias que lo solicitan, pero no ite@n las reformas de la administracion
financiera en jurisdicciones donde la vigencia @ practicas de finanzas publicas mas

antiguas se ha ensamblado con el patron politieydtvo.

9 Para una interpretacion de los efectos de la demiacdelegativa en el patron de instituciones atitnativas, ver Schweinheim (2003).
Para el tipo especifico neopopulista, ver Schwéml{2010).

80 para Ricardo Gutiérrez y Marcos Makon (y anteswléallecimiento también para Roberto Martirenejnladificacion de la ley de
administracion financiera estableciendo estas tades, altera el “espiritu” de la reforma. Cuansto sucedio, a mediados de la década
del 2000, una declaracion publica de ASAP provoga disputa y una mini crisis en su comisién dikegtparticularmente con los
miembros que a su vez eran funcionarios de la Bet@ele Hacienda.

81 No es aqui el lugar para exponer el institutd‘fdeido fiduciario” y su utilizacion y proliferaciéen Argentina. Baste decir que rompe
con el principio de la cuenta Unica del tesorajye ciertos recursos son derivados automaticaradogefondos administrados por alguna
entidad financiera del sector publico, en gendr8lamco Nacion. Su administracion es escasameateparente ya que en general los
responsables operativos de estos fondos dispoes paartir de requerimientos de alguna autodedd administracion central. La idea
de Makoén y Martirene en la década del 2000 de smtosta un criterio de presupuestacion, ejecucid@ygistro contable compatible con
el “sistema” nunca prospero.

82 E| patrén delegativo se ha reforzado con la legrésupuesto 2016 aprobada en 2015 durante l@gestiCristina Kirchner. La ley

de presupuesto 2016 explicitamente reformo lade¥5b estableciendo que toda adquisicion realipadal fondo rotatorio de las
entidades no debe seguir la ley de compras y ¢anioaes.
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Pero, con sus funciones de gestion presupuestigritsoreria y contabilidad, el “sistema”

sigue siendo una caja negra que continta actu&ithaluso, a pesar de las disputas que ha
tenido en los ultimos afios con el gobierno argenghBanco Mundial lo caracteriza como
uno de los mas eficaces y transparentes sistenmatodaacion y gestion financiera a nivel
global (World Bank, 2013).

ENSAMBLAJES FUTUROS: ¢ QUIEN ENROLARA A QUIEN?

A principios de 2016, el panorama de los “sisteatasinistrativos” en la Argentina, presenta

la siguiente situacion.

Un sistema de administracion financiera consolidadiEpendiente de la Secretaria de
Hacienda (e-SIDIF, presupuesto, contabilidad, tsémr SABEN para bienes muebles) y de
la Secretaria de Financiamiento (administraciétaddeuda publica). Un “sistema” que al

tener su origen en una matriz vinculada a ideapldeeéamiento y la programacion operativa
anual, de larga tradicion latinoamericana, se ptaseomo “preparado” para un sistema de
gestion para resultados o a un sistema de platificaAdemas, continla la alta integracién
entre el sistema de ingresos publicos y el sistgra seguridad social. Esta consolidacion
esta ademas asociada a la continuidad del equip@ajierna el “sistema” en los ultimos

quince afios.

Ademas, se cuenta con un sistema de inversiongadibiplantado, actualmente a cargo de
la Secretaria de de Coordinacion Econémica y Majeréa Competitividad, que requiere
ordenar la modalidad de financiamiento de la indarpublica, decidir como se continuara
o la modalidad de transferencia a provincias y mipius para las inversiones publicas,
establecer la forma en que se abrira a mayor fiaanento externo y “coordinar” con la
Secretaria de Hacienda una mejora del “enlacee ehitBAPIN y el e-SIDIF. Esta posible

“mejora” de la integracion, cuenta con un fuertargaligma” justificatorio en la trayectoria
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latinoamericana de la relacion entre planeamientoversion publica y administracion

financiera y el apoyo a estas experiencias derladbmultilateral.

En paralelo, un nuevo equipo de gestion ha asusliditinisterio de Modernizacion. Este
equipo viene de ocho afos de experiencia en ebgubde la Ciudad Autbnoma de Buenos
Aires. Y muestra como principal logro la implantatidel expediente electronico y una
parcial aplicacion del modelo chileno de comprallipas. El nuevo equipo ha planteado
recientemente su orientacién vinculado a las ideh%gobierno electronico” y el “gobierno
abierto®. Ademas, es necesario sefialar la implantacion Siktema de Gestion de
Administracion Financiera (SIGAF) en la ciudadpaéuraleza similar al SIDIF (aunque aun

no en plataforma web).

Las nuevas autoridades y expertos estan oriensaidgdantar el Sistema de Administracion
de Expedientes electronicos y reemplazar el ant@@dDOC*. También, conocen la
necesidad de desarrollar un sistema de recursoarfasgue permita administrar todos los
componentes de la carrera administrativa, y elatanultiplicidad de aplicativos y sistemas
de informacién y gestién de recursos huménédslemas, vienen con la idea, “aplicada” en
la administraciéon de la ciudad de buenos Airesedtdblecimiento de plantas “6ptimas” de
personal para las distintas jurisdicciolie§ mismo tiempo, estan orientados también a dar
avances progresivos en el desarrollo de un sistEn@mpras publicas similar al modelo

chileno.

8% Conversaciones con Andrés Ibarra (diciembre 2eb&#fo 2016). La literatura sobre las ideas sobliegno electrénico que se
remontan a los afios 90 y las mas recientes sobrergo abierto son abundantes y no es momentdatéasi aqui. Sobre la forma en que
se fue construyendo la doctrina en del gobierntadgiudad de Buenos Aires, a partir de la expeigentexpediente electrénico, ver
Clusellas, Martelli y Martelo (2014).

84EI COMDOC es un sistema de registro y seguimidetexpedientes fisicos desarrollado por la Se¢asiarHacienda y luego replicado
en la mayor parte del sector publico.

8 Al igual que en los Gltimos afios, una posibilidacel Sistema SARHA, desarrollado por la AFIP gargestion interna, y que ha sido
replicado en otros organismos del sector publico.eXiste acuerdo acerca de la capacidad del “siSt@ara gestionar todos los
componentes de las distintas carreras adminisigativ

8 En la historia del paradigma de reforma orienfaaiael “enfoque de sistemas” se destaca el intentia Ley SAFCO de Bolivia de
establecer un “sistema de organizacion adminigra{SOA) que definiera las estructuras, procespkagtas de personal en funcion del
planeamiento y la programacioén operativa. Las ematunes ex post han dado evidencia de que el S@ganfuncioné de acuerdo a las
ideas que llevaron a su definicién (casi de “orgacibn base cero”). Por cierto, no es este el paredde acercamiento a este problema
por parte de las actuales autoridades del MingstiiModernizacion.
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Sin embargo, se han sumado a los objetivos deltiosog veinticinco afios en la antigua
Secretaria de la Gestion Publica, la responsabile el desarrollo del “pais digital”. Es
decir alcanzar con conectividad y acceso a basefats a los niveles subnacionales y

fomentar la “ciudadania digital”.

A la fecha de la finalizacion de esta ponenciapiamse han esbozado ideas sobre un sistema
de metas de gobierno para las jurisdicciones ynatgécanismo de control de gestion,
aparentemente en manos de la Jefatura de Gabaétenstrog’.

Aqui es necesario sefialar que el “poder de enret#oiide la anterior Secretaria de Funcion
Publica o de la Gestién Publica, actual Ministel@®Modernizacion para el desarrollo de
sistemas administrativos ha sido bajo en relacainat Ministerio de Economia. Tanto en
materia de desarrollo de un “sistema de recursamahas” como de “compras y

contrataciones”, asi como su debilidad en mategizeattificacion de “firma digital”. De

modo idéntico, la Jefatura de Gabinete de Minigtieosido muy débil desde el punto de vista
del desarrollo de sus capacidades administratiegpeCialmente en materia de sus

responsabilidades presupuestarias, de planeanyiel@@valuacion) desde su creacion.

A partir de esta breve historia del sistema de aghtnacion financiera y su relacion con otros

“sistemas” aparecen algunas incognitas y pregsatae el futuré?.

¢, Se desarrollara un sistema de planeamiento yamidtude politicas en la Jefatura de
Gabinete? ¢ O se optara por un sistema de seguingiergncial de las metas fijadas a areas
de gobierno y sus responsables? ¢Se utilizarastens de metas presidenciales como

alternativa®

8 No aparece auln la idea de un sistema de plariditcgode un sistema de monitoreo y evaluacion digigas y programas. En relacion

a este Ultimo, ha habido sendos proyectos de I&y sknadora Michetti, actual Vicepresidente, yergemente del Senador Abal Medina,
para constituir una Agencia Nacional de Evaluackinbos carecen de un enfoque de “sistemas” asoeianosistema de planificacion,

como en distintos paises de América Latina (ColagrRepublica Dominicana)

88 | 0 que sigue a continuacion se deriva de la idela thatalla entre sistemas tecnolégicos”. Verghis (1987).

8 En varios paises de América Latina (Brasil, Col@mRepUblica Dominicana) existe un sistema de snptasidenciales, donde el
Presidente selecciona el seguimiento de un redggigm de metas de politica publica, que apareme ¢compromisos del Presidente”
frente a la ciudadania. En general, asociadosséstema de planeamiento. En Republica Dominicatsistema” corre en el SIGOB, un

sistema de programacion y evaluacion de metasigpoqeor el PNUD. En la provincia del Chaco, el SEse ha utilizado como sistema
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¢ La Jefatura de Gabinete y el Ministerio de Modetion lograran formular un programa
convincente para el desarrollo de los sistemasa@gnebmpras, recursos humanos, tecnologia
de informacion para los sectores publicos) y digpos como el expediente electrénico que
logre enrolar al resto de los actores? En particglagrara conseguir financiamiento del BID
y del Banco Mundial suficiente para alcanzar lan&touccion” de nuevos sistemas
tecnolégicos? Especialmente, ¢cdmo se daran losanmisewos de enrolamiento vy
contraenrolamiento con los “sistemas” dependiethedlinisterio de Economia, la ANSES

y la AFIP, actualmente muy estabilizados?

En este ultimo punto, cabe destacar nuevamentiagudeas del gobierno electronico y los
datos abiertos ya forman parte de las “ideas”fjoatorias de los “sistemas” de la seguridad
social y de ingresos publicos. Pero, también derésponsables de las reformas de la

administracion financiefa

¢, Con qué nivel de financiamiento apoyaran el Bavinadial y el BID a estos distintos
“grupos reformistas”™? ¢ Continuaran los programa$irdaciamiento descoordinados o se

“ensamblaran” las lineas de financiamiento?

¢, Continuara el equipo responsable de “conservdsisgtema de administracion financiera”
con una estrategia incrementalista? ¢ O desculpodumidades para vincular al “sistema”
con procesos de planeamiento y evaluacion de gadfli ¢, O intentara mejorar la interfase
con el “sistema de inversion publica? ¢ Llevaraxqaergencia de digitalizacion de procesos
a la discusion del “expediente electronico”, lardual “plataforma de contrataciones” a la
chilena 0 a un posible “sistema” Unico de gestiématursos humanos o se “adaptara” a la
iniciativas surgidas del nuevo Ministerio de Modeagion si estas no comprometen el

“sistema”?

de programacion y seguimiento de todos los progsadeeagobierno. En la Ciudad de Buenos Aires, lactmta General ha establecido
recientemente la formulacion de un sistema de flaonin de metas de gobierno para el Jefe de Gabiern
%0 Ver particularmente, Makén (2006) y Rigo (2014).
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Si se ha seguido esta ponencia, por cierto sedeathispositivos técnicos, procesos, redes y
sistemas informaticos. Pero, no solamente de élioslefinitiva, el desarrollo de “sistemas
tecnoldgicos” también implica una manera de “estaat’ las entidades del mundo y sus
relaciones. En este caso, qué “sistemas” debetirestisla administracion publica y como
se relacionan y/o subordinan unos con respectaos.dbupone pruebas de fuerza entre
“sistemas” en competencia. En otros términos. /Atdm las ideas “gerencialistas” del
“control de gestion” para el “servicio al ciudadamotraves del “gobierno electronico”, la
conectividad y el “gobierno abierto™? O, ¢ primdréespiritu” del planeamiento que todavia
puede percibirse en la doctrina de los “sistemeegiados de administracion financiera?
Pero, hay que “seguir a los actores” y ver comoflasionan” los grandes sistemas de

administracion en Argentina. Y, para ello, aungfattucho tiempo.
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NOTAS METODOLOGICAS

En la investigacion en curso se esta problematizadmnstruccion y estabilizacion del
Sistema de Informacion Financiera argentino. E$tésna” constituye el dispositivo de
gestion publica mas estabilizado e instituciondliziiuto de las reformas administrativas de
los afios 90. Comenzd a operar en 1993 y lleva rmadod décadas de implantacion y
adaptacion continuas. El “sistema” se ha replidathl o parcialmente en la mayoria de las
jurisdicciones provinciales de la Argentina y enchms paises de América Latina. Los
procesos de toma de decisiones publicas y de agtnaicibn de programas han estado desde
entonces fuertemente interrelacionados, condicmsad viabilizados por el sistema
integrado de administracion financiera. De acuemndolas caracteristicas de los procesos de
crecimiento, estancamiento o recesion econémicasteima ha permitido tanto la expansion
como el ajuste del gasto publico. Los efectos dgkma no se limitan a la gestion
macroecondmica de las finanzas o a la expresi®@upuestaria y contable de las politicas
publicas. Solo para sefialar algunos de los efestiomles mas amplios, solo hace falta
mencionar aqui la bancarizacién de los pagos aeadps publicos, proveedores o
beneficiarios que ha expandido a los usuarios @#krsa bancario y promovido y
multiplicado la formalizacion y la vinculacion dergonas, proveedores del estado, y ONG’s

con el sistema financiero.

A partir de esta primera aproximacion al objetcedtudio (la construccion de sistemas de
administracion financiera y sus consecuencias Bscraas amplias), surgen un conjunto de
preguntas de naturaleza empirica orientadas a farneli problema de investigacion en
términos socioldgicos. ¢ Como puede ser explicagooekeso por el cual la implantacién del
sistema de administracion financiera se ha comditen una de las reformas administrativas
mas estabilizadas de los afios 90? ¢ Cual es el gagainpeiiado por los grupos expertos
nucleados en la ASA&h la concepcidn, implementacion y réplica deltésiga”? ¢ COmo se
transformaron la experticia, la doctrina admintsteay el ethos de dicho nacleo experto, que

se materializa en la construccion del modelo cometpy técnico de la reforma de la
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administracion financiera? ¢Coémo se relacionan ifgigtivamente dichas doctrinas

administrativas con sus ideologias politicas? ¢Céenfue transformando dicha doctrina
administrativa desde fines de los afios 60 hasizularse con el modelo de gestion por
resultados? ¢ CoOmo se tejieron alianzas y comprgndisionticleo experto con otros actores
politicos y sociales para llevar adelante estosgsms de reforma administrativa? ¢Qué
disputas y controversias debieron superarse ygsersisucediendo en torno al sistema de
administracion financiera originado en los afios §QRé efectos ha tenido la estabilizacion
del “sistema” sobre las conductas de politicosee®g de alto nivel en gestion de politicas
especificas, funcionarios de la Secretaria de Hdaie bur6cratas de los servicios
administrativo-financieros de las institucioness k&cnicos operativos de programas de

gobierno y beneficiarios de la accion de gobierno?

Sostenemos, entonces, que la construccion de wterf®” administrativo y sus
consecuencias sociales mas amplios constituye aiigmna de investigacion que puede
tratarse sociolégicamente. Primero, porque, esemtidad socialmente construida que no
existia en 1991 y que puede rastrearse a partérsdgctuaciones y relaciones de una red de
expertos, politicos, técnicos y consultores quéigiaaron de esta construccion. Porque,
ademas, esta nueva asociacion de conductas rehsegdtielo de actuar en el colectivo que
es la administracion publica, involucrando a cestes de funcionarios del estado, asi como
a politicos, técnicos y agentes responsables, lsodeolas administracion de los recursos
financieros, sino también de la formulacion, ejé@ucy evaluacién de los programas y
politicas publicas. Y, porque se enlazé a su vaaiooconjunto de comportamientos sociales
mas amplios. Luego, porque a pesar de que eststigaeion se centra en el caso argentino,
sus antecedentes pueden rastrearse en una sepidalieas expertas y construcciones
doctrinarias sucedidas en América Latina a paetiod afios 60. Y, que posteriormente tuvo
efectos de demostracion en la mayoria de las asimaoiones publicas y dispositivos
estatales de América Latina. Ademas, porque eb@sk la actuacion de los expertos revela
una dimension moral, una moralidad especifica,those un modo de conduccion general

de la vida, expresada ademas como una cierta giaolsobre la justicia y el desarrollo.

Sede central: Edificio de Ciencias Sociales - Campus Miguelete .
Av. 25 de Mayo 1021, San Martin. http://epyg.unsam.edu.r
4006-1500 Int. 6063 - Alumnos grado: Int. 1444 K&l /epyg.unsam  |Ld/unsam_epyg
Sede posgrado: Parana 145, C.A.B.A. 4374-7300



UNIVERSIDAD ESCUELA DE
NACIONAL DE POLITICA
SAN MARTIN Y GOBIERND

Dicho de otro modo, porque puede traer a recoreider y tratamiento probleméaticas

tradicionalmente tratadas por la sociologia: lastide de los expertos, el problema de la
tecnocracia, la ideologia de los expertos, losgeos de cambio en el estado y sus sistemas

administrativos y sus efectos sociales mas amplios.

Dadas estas preguntas y la justificacion de pomgséncontramos ante un caso pasible de
ser objeto de investigacion sociologica, el obeteneral de la investigacion consiste en
describir el proceso de construccion y estabiliradel sistema de administracion financiera
argentino en la década de 1990 (1991-96), rastoesundrigen en las practicas, las doctrinas
técnicas y el ethos de la red de expertos en asmaoion financiera y presupuesto que lo
construyeron (década del 60-1990), y sus efectad ensamblaje social de conductas de

diferentes tipos de actores politicos y socialesdd la segunda mitad de los noventa).
A su vez, los objetivos particulares de la investign son:

Rastrear el proceso de desarrollo y consolidactla @xperticia, la doctrina administrativa
y de gestion publica, las concepciones ideolégicdthos del nlcleo experto que dio lugar
al modelo conceptual y técnico de la reforma dalhainistracion financiera argentina en los
afos 90 y su evoluciéon hasta su vinculacion conaglelo de gestion por resultados.

Reconstruir la situacién, los procesos de aliagzasmpromisos y los comportamientos del
nacleo experto con otros actores politicos y sesiah la implementacion de los afios 90, las
adaptaciones y las réplicas posteriores del sistiena@ministracion financiera y las disputas
y controversias que debieron superarse y se sigueediendo en torno al sistema de

administracion financiera.

Tipificar las conductas y las relaciones con etesis de administracion financiera de
politicos, expertos de alto nivel en gestién deitigaks especificas, funcionarios de la
Secretaria de Hacienda, burdcratas de los senadisnistrativo-financieros, los técnicos
operativos de programas de gobierno y beneficiagos accion de gobierno.
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La solucion tedrica e interpretativa a las cuestsoplanteadas y el material empirico
recogido y sistematizado utiliza especialmente qudopragmatista. En particular, las
nociones interpretativas de Boltanski y ChiapelRD0R2 [1999]) sobre las distintas
concepciones de justicia y su reflejo en las doatride gestion, la teoria del actor red de
Latour, Callon y Law sobre el ensamblaje de lo social a partir de tasones de los
cientificos y los tecndlogos y el enfoque de cartstion de sistemas tecnoldgicos en Hughes
(1987).

Enfoque metodoldgico

Estamos, por lo tanto, hoy dia ante la presenciairdeistema muy estabilizédale
procesamiento y gestion de la informacion y losursas financieros. Un asociacion de
actantes humanos (responsables y funcionarios de 6lganos rectores, politicos,
funcionarios y técnicos de las entidades presupuas} y actantes, entidades cuasi humanas,
cuasi objeto sociales, hibridos (modelos concegsyal procedimientos, leyes,
reglamentaciones, computadores interconectadastrnaginformatizados y érdenes de pago
a cuentas bancarias de beneficiarios, etc.). Atiersle, aparece como una “caja nefjra’
para la mayoria de los politicos o técnicos de namgs o empleados publicos. Y, mucho
mMAas aun, para la mayoria de los ciudadanos. lizaadiibn en este caso de la teoria del actor
red y sus componentes metodoldgicos, nos ha pdaonitvestigar como se ha desplegado
esta construccion, como se ha estabilizado y costéd eompuesta actualmente esta

asociacion o ensamblaje (Latour, 2008: 348). EmVastigacion en curso, se trata de

% No es aqui el lugar para tratar el modo en quelémeminados estudios sociales de la ciencia @ aéehcia y la tecnologia han
contribuido a este nuevo estilo sociol6gico. Para hibliografia que permita reconstruir esta lideainvestigacion socioldgica ver
especialmente, Bloor (1976), Latour y Woolgar (198879]), y Bijker, Hughes y Pinch (1987). Para exdps conceptuales,
epistemoldgicos y metodologicos fundamentales tleasriente ver, Latour (1983), Callon (1986),1@=l(1987), Law (1998), Latour
(2008: [2005]) y Law (2007) Para una buena intrethrcen castellano, ver, Doménech y Tirado (1998)a la influencia de esta corriente
en la sociologia de los economistas y sus capazsdaata producir la realidad econémica, ver esjpeerde Callén (1998) y (2006).

92 A pesar de su estabilizacion, el sistema se hesaeablado constantemente desde 1996. No soloreada de traduccion “ortodoxa”
gue construyeron los expertos, sino por otros ezehkjes no deseados como la delegacion de faesltiEmodificacion presupuestaria
al poder ejecutivo, la salida de entes publicopdEsupuesto o la multiplicacion de fondos fiduomr

% No insistiremos aqui sobre las nociones de agtantidad cuasi humana, cuasi objeto social dduby de caja negra de la teoria del
actor red. Aqui utilizamos estas nociones a partire otros, de Latour (2007) y (2008).
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“rastrear asociaciones” y un “tipo de relacion emnsas que no son sociales en si mismas”
(Latour, 2008:19).

El rastreo de la red de actantes: desde los afios 6fsta la construccion y estabilizacion

del sistema de administracion financiera y después

La concepcidn, laimplementacion y la réplica dgtlesna de administracion financiera estan
directamente vinculadas a la actuacion de una eeexgertos argentinos nucleados en la
Asociacion Argentina de Presupuesto y Administra&itnanciera Publica (ASAP), que a su
vez dirigen la Asociacion Internacional de Presgpu®Uublico (ASIP). En sus origenes, los
mas destacados miembros de este grupo de expeitasdo Gutiérrez y Marcos Makaon,
fueron influidos por las doctrinas y teorias dadaninistracion para el desarrollo, a partir de
cursos de alto nivel en instituciones como el tasii Latinoamericano de Planificacion
Econdmica y Social (ILPES) dependiente de la Cami&icon6mica para América Latina
(CEPAL) con sede en Santiago de Chile o el Centteramericano de Capacitacion en
Administracion Publica (CICAP) dependiente de lay@izacion de Estados Americanos
(OEA) con sede en Buenos Aires y Caracas. Pantaipde la difusion del presupuesto por
programas en Argentina, entre otros lugares ddd0eresejo Federal de Inversiones (CFl),
y en otros paises latinoamericanos. Se involucramonla critica a la doctrina de la
planificacion desarrollista cepaliana de los affdy B0 y a los sistemas de contabilidad e
informacion financiera. Participaron de la puesta pgactica de las nuevas doctrinas
presupuestarias, leyes de administracion finangigmesupuesto y de consolidacion de la
informacion financiera estatal desde los afios 80 gn paises como Venezuela, Honduras,
Nicaragua y Ecuador. Fueron influidos a partiratediios 80 por las primeras doctrinas que
aplicaron la “teoria de sistemas” al campo de laia$tracion financiera del estado y
participaron de la reforma de la administraciomficiera en Bolivia, a fines de los afios 80
y a principios de los afios 90. Luego, tuvieronpartunidad de “construir” totalmente el
“sistema” en la administracion nacional argentinklee1991 y 1996, concebido como un

sistema integrado de informacion y gestion finaacia partir de las tecnologias de la
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informacion disponibles. Luego “exportaron” dichstema a otros paises. Y vienen
intentando hacerlo en las jurisdicciones proviesale Argentina. Antes y después de su
pasaje por responsabilidades en cargos publieapse se desempefiaron en “proyectos de
reforma” desde consultoras, organizaciones no gabegntales y proyectos financiados por
la banca multilateral, los organismos multilatesale la cooperacion donante para el

desarrollo, en Argentina y América Latifha
En la investigacion se estéa rastreado el ensantiddj@s siguientes elementos:

1. Las universidadeslonde se formaron en sus estudios de grado gslasiaciones
politicas de las que formaron parte (en general, id@ologias de izquierda mas o menos
revolucionarig en la primera mitad de los afios 60.

2. Sus primeros trabajos profesionales @eas de planeamiento y presupuesto,
contabilidad publica, informacion financiera del sia publico, asistencia técnica a la
reforma administrativa y presupuestarientre 1965 y 1973.

3. Los centros nacionales o internacionalele formacion de posgraddonde se
encontraron con lasloctrinas y técnicaglel presupuesto por programaspdelos de
capacitaciény técnicas de consultorig donde se asociaron profesionalmente exqertos
nacionales o internacionales en la segunda mitdaisdaios 60.

4. Los textos técnicos y doctrinariague leyeron en su formacion experta o a lo largo
de sus experiencias de consultoria.

5. Lasleyeslatinoamericanas (Venezuela, Ecuador, Bolivia) cuesideraban modelos
de planeamiento, presupuesto o administracion dieea o en las cuales participaron en su

puesta en practicaomo consultores.

94 paraddjicamente, siendo un caso tan notorio dgtremeion, estabilizacion y réplica de un sistedhaiaistrativo en el contexto de las
reformas de los afios 90, el mismo ha sido de eseaamiento por parte de las ciencias socialegearral y de la sociologia en particular.
No es el momento aqui para sintetizar el tratamieahénico de las reformas econémicas y admirissatle los afios 90. En algunas
ocasiones, los propios expertos que construyersiseéma” intentaron esfuerzos reflexivos sobieasb, de caracter més bien doctrinario,
como en Makdén (2000-b) y Martirene (2006) o de redza académica, como en Amado (2005). Otrosjasiban tratado parcialmente
al caso que investigamos aqui como un caso deaai@v (Ciai, Darhmoraj y Schweinheim, 1998), adatdna de reforma de sistemas
administrativos como una de las doctrinas prinepade las reformas administrativas de los afiosS@Bweinheim, 2013) y al
comportamiento tecnocratico de los expertos en rdtracion financiera y su relacion con el patréfitigo de democracia delegativa
(Schweinheim, 2005).
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6. Las asociaciones de expert@n presupuesto nacionales (ASAP) o internacionales

(ASIP) de las cuales vienen participando o comlegdes estan vinculados.

7. Lospoliticosargentinos o de otros paises con los cuéles s@memoen su trayectoria
(particularmente importan sus tempranos vinculodZmmmingo Cavallo entre 1969 y 1973).
8. Las practicas profesionales de consultoria y capactiacque desplegaron en
distintos paises de América Latina entre 1973/2®90, financiados por el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la OB Banco Mundial.

9. Los documentosgjue produjeron a modo déntesis conceptualeantes y después de
la construccion del sistema de informacién finarcaagentino.

10. Suinserciéon en los equipos del Ministerio de Econondavocados para volver a
Argentina por Domingo Cavallo en 1991 y |ascticas de difusion o convencimierte
politicos, legisladores y funcionarios de la Sexitatde Hacienda sobre el “sistema” que se
gueria construir.

11. Losbancos multilaterale@Banco Mundial, BID) y otrosrganismos de cooperacion
que apoyaron o financiaron la reforma de la adrmaggn financiera argentina o de otros
paises de América Latina y legpertos y doctrinariofatinoamericanos o norteamericanos
que la difundieron o promovieron.

12. Laley 24156que enviaron al Congreso Nacional, debates y controversigsra su
sancion y promulgacion, lodecretos reglamentaripdos manuales conceptualede los
subsistemas, laonvocatoria a consultores internacionalparaacciones de consultoria,
sensibilizacion y capacitacioha creacion deCentro de Capacitaciéde la Secretaria de
Hacienda y logursos de capacitacion masiva de funcionapasa la puesta en practica del
“sistema”.

13. Losexpertos o funcionarios de carregaie fueron convocando o seleccionando para
hacerse cargo de las distintdieinas rectoras y direcciones clavesl “sistema”, fijandoles
metas de construccion de los macroprocesos y pmiggdos del sistema, su
informatizacion, puesta en funcionamiento y difast@mo capacitadores clave.

14. Eldisefio y puesta en uso del SIBIFasguias de usuarios
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15. Loscambios de doctring de lacomision directivadle ASAP, etraslado definitivo y

permanente de ASIP a la Argentirlas cursos internacionalesle ASIP y el Centro de
Capacitacion de Hacienda y el Posgrado en Admawigtn Financiera del Sector Publico
ASAP-Facultad de Ciencias Economicas de la UBA.

16. Lasconferencias nacionalesobre la reforma y lasonferencias internacionale=n
las cuéales difundieron las reformas.

17. Lasactividades de cooperacidentre 1991-96) y posteriormente, a partir de6199
deconsultoria individual o empresariah provincias argentinas y paises de América aatin
para replicar el “sistema”.

18. Losgraficos o esquemas o “diapositivas de power pooute utilizan en cursos de
capacitacion, conferencias o presentaciones ddtadss de consultoria para capacitar,

sensibilizar y lograr la comprension de sus auidisoo lectores.
Consideraciones metodoldgicas sobre el rastreo

En la investigacion ha sido necesario tomar unwunjde decisiones metodoldgicas sobre
este rastreo. No era posible, dado que el ensamplig estabilizacion del “sistema” se

produjo entre 1991 y 1996, utilizar un estilo deveistigacion inaugurado por los

denominados “estudios de laboratotio”Ello hubiera consistido en la presencia del
investigador en el lugar donde sucedieron la mayde los hechos de construccion del
“sistema” (Palacio de Hacienda, Hipdlito Yrigoyeb02 Buenos Aires). Observar, por

ejemplo, los comportamientos de los reformador@eras y funcionarios, sus debates, el
modo en que inscribian el “sistema” en disefio exesuas versiones de los manuales o
reglamentos, las discusiones sobre el disefio @dFSkus pruebas pilotos, las primeras
capacitaciones y los materiales de instruccionzatibs. O bien, seguir a los hechos en

reuniones de gabinete o con el presidente o cofedpsladores o los oficiales del Banco

% “La Ginica forma de entender la realidad de losdiss de la ciencia es fijarse en lo que mejoestala dichos estudios, esto es, poner
suma atencion en los detalles de la practica &iEmt(...) descrita esta practica tan de cerca dorhacen los demas antropélogos cuando
van a vivir entre tribus extranjeras (...)" (Lato2601: 38)
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Mundial que financiaron el desarrollo del “sisten@’™en las conferencias nacionales o

internacionales donde se lo difundia.

Podria haberse decidido simplemente utilizar daemsindarios sobre el ensamblaje del
“sistema”. De hecho, existe importante documentaadn fechas precisas de edicion, de
leyes, decretos reglamentarios, manuales, docuséetéa reforma, cursos, materiales de
instruccién, informacion disponible en las paginesb de la Secretaria de Hacienda,
articulos publicados por los expertos en la redstdSAP, documentos producidos antes y
después por los expertos, muchos disponiblesweldaabundante documentacion el Centro
de Documentacion de la Secretaria de Haciendaidh ddiberse intentado una estrategia de

rastreo de los datos empiricos del estilo del endayLatour sobre Pasteur (Latour, 1983).

Sin embargo, se esta utilizando un estilo de imyasbn que combind distintos modos de
seguimiento o descripcion de esta construcciérakd®ealizamos un conjunto de entrevistas
a los responsables de la reforma del sistema denatiracion financiera y de sus distintos
subsistemd@s Hemos estado relacionados con esta comunidaxpeéetes en administracion

y gestion publica desde nuestra participacion smdéormas administrativas desde 1990 y
en particular con los procesos de reforma de larastracion financiera desde 1992. Por lo
tanto, hemos participado con ellos en actividadesetes, conferencias, publicaciones y
membrecias institucionales. Ademas si bien |la abkima de las entrevistas tampoco hubiera

podido revestir totalmente la metodologia de Balkar{2000:18 [1990}), nuestra confianza

% Jorge Domper, entonces y actualmente Tesoreror@eteela Nacion; Alberto Arolfo, ex Contador Gealete la Nacion; Jorge Amado,
ex Director Nacional de la Direccién Nacional deuB& Publica. No se pudo contar con una entrevifaberto Martirene ex Director
Nacional de Presupuesto, recientemente fallecielm, pontamos con registro de importantes convensesiy debates mantenidos con él
sobre los procesos de reforma de la administrdici@nciera. Tampoco se pudo contar con entreviB@gina “Piky” Frenkel, responsable
de la concepcién e implementacion del SIDIF y t&mlfallecida. Pero se entrevist6 Pilar Montarcgpoasable del desarrollo operativo
del SIDIF y actualmente a cargo de la GerenciaisterSas del Banco de la Provincia de Buenos Aires.

9 En la investigacion que dio origen a BoltanskiQ@(1990]), las “entrevistas se producian, en efea el curso de una comida o en
veladas en que se encontraban presentes los amigoses que habian concertado la reunién entoeiélsgo y los ejecutivogadres)
entrevistados”. El objetivo de esta modalidad “dstic&” de entrevista era la de generar confianzz& ehentrevistado y el investigador.
En nuestra investigacion, la “confianza” era, emegal, una situacion previa, aprovechada para zdcdos objetivos de investigacion. Si
bien, tal como sefala Boltanski, esta modalidagndieevista en una clima de confianza parece “roropeias exigencias de exterioridad,
de neutralidad, de objetividad y de no implicadiie durante largo tiempo fueran consideradas iostele cientificidad en la relacion
entre investigador e investigado”, ha resultadardsignificativo valor metodoldgico.
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mutua con los expertos era suficientemente ampliesadel inicio de la investigacién, lo

cual permitié lograr los objetivos de las entreagsy la recogida de datos.

En las entrevistas, le planteamos a los expertesglexplayen, muy informalmente sobre
su biografia, procesos de formacion, desempefndsgiwoales, redes de expertos y politicos
con los que se involucraron, sentidos de su acioaiicluso politica, principales profesores,
politicos, expertos, libros y documentos que irghayn en su pensamiento. A medida que
transcurrian las entrevistas, les preguntamos sobyenturas en las que estuvieron
involucrados y que no aparecian de modo espont&netectos de “seguir al actor en su
situacion®s, las entrevistas se realizaron en los lugaresigeagpe su desempefio experto:
oficinas publicas, lugares u oficinas de consudiold sede institucional de ASAP, etc.
Buscamos con esta decision metodoldgica que & aetdesenvolviera en la entrevista en
su propio lugar de desempefio y que diera lugar @¢iscurso, comportamientos o eventos

durante la entrevista propios de estar en “suasitrt®.

Para el disefio de las entrevistas, partimos dewtsulum vitae publicados en la Internet.
La decision de partir de curiculums publicos tuue ger no solo con obtener un primer
grupo de datos secundarios para la reconstruc@da trayectoria de cada miembro del
grupo experto. Supuso también la posibilidad ddizarael modo en que se “presentan en
sociedad” o se presentan a si mismos ante la rgértax ante posibles “contratantes”
(gobiernos, organismos multilaterales, cooperaaniditilateral) u otros actores politicos y

estatales con los que actuan.

Obtuvimos, de las entrevistas con los miembrostiered, los autores, materiales de cursos,
libros, documentos, manuales, articulos o norngdde que los propios expertos consideran

como las fuentes que han guiado su actuacion exgepartir de la propia indicacion de los

% Para el planteo metodolégico de “seguir a losrastover Latour (2008: 28).

% La decision metodolégica de realizar las entragign los “lugares” de los expertos tuvo una dbbédidad. Por un lado, reforzar la
confianza mutua logrando que el lugar de la ergtavino le fuera extrafio a su habitual desempefiertexgPor otro, teniamos la
expectativa, que se produjo en una importantedaahtie entrevistas, de que la atencién a cuestipreedebian ser resueltas en el medio
de la entrevista, latusqueda de un libro o documento en la bibliotastticional o personal o su archivo o maletimdaqueda den
documento en su computadora, permitieron la obterae datos empiricos, para la investigacion.
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expertos sobre las fuentes doctrinarias que Idsentiaron, interpretamos el modo en que
evolucionaron y reensamblaron las doctrinas adimatigas, desde la doctrina de la
“planificacion del desarrollo” hacia las doctrindsl “planeamiento, la programacion y el
presupuesto por programas” y de “los sistemasriatig de administracion financiera”. Esto
incluye documentos, libros o articulos donde lagps expertos “inscribieron” sus propias

sintesis.

Luego, estamos reconstruyendo la situacion, losggas de alianzas y compromisos y los
comportamientos del nucleo experto con otros astgueliticos y sociales en la
implementacion de los aflos 90, las adaptaciones yéplicas posteriores del sistema de
administracion financiera y las disputas y contreles que debieron superarse y se siguen
sucediendo en torno al “sistema”. Para ello, ernnlaestigacion utilizamos el mismo
instrumento metodologico de las entrevistas. Paraohstruccion de las sugerencias o
preguntas relativas a estas dimensiones, adembs aeirriculums publicos, tuvimos en
cuenta los documentos u articulos producidos ppmismos expertos, los documentos
oficiales de la Secretaria de Hacienda de la Raaulirgentin&®, la ley 24.156 y su
reglamentacion, asi como las presentaciones quexjmtos utilizan habitualmente en sus
conferencias, clases o cursos de capacitacion.misvien cuenta también los escasos
articulos de prensa que se han publicado sobreféama y el sistema de informacion

financiera o sobre las disputas o controversiadiggaron a la luz publica.

Estas partes de las entrevistas permitieron lanstagccion de aspectos no documentados de
la instalacién de la necesidad de la reforma dadkainistracion financiera, los actores
involucrados, las disputas y controversias vinausaalla concepcion, experimentacion piloto
o parcial, disefio conceptual y técnico de los wsiate de administracion financiera,
aprobacion legal, e implementacion centralizadaegcdntralizada de la reforma y su
posterior traslado a otros ambientes instituciagbeovinciales u otros paises. Estamos
llegando a reconstrucciones de las situacionestia ga la confrontacion de las narraciones

100 a mayoria de esta documentacion se encuentrardige en http://administracionfinanciera.mecon.gov
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de los entrevistados entre si, con la documentacgiitucional existente en la Secretaria de
Hacienda y, en ciertos casos, de informacion eaflejen la prensa. Se utilizaron también

trabajos o archivos personales de algunos de |wer g

Finalmente, estamos intentando rastrear algundesdensamblajes sociales mas amplios
que siguen al “sistema”. Estamos procediendo aitheslas conductas y las relaciones con
el sistema de administracion financiera de politicxpertos de alto nivel en gestion de
politicas especificas, funcionarios de la Secrtéei Hacienda, burdcratas de los servicios
administrativo-financieros de las institucioness k&cnicos operativos de programas de
gobierno y beneficiarios de la accién de gobiePara ello, utilizamos también la misma

técnica de entrevistas al actor en su situacidm, glgunos de estos tipos de actstes
La “consultora” y los movimientos de los expertos

Como es bien sabido, la teoria del actor-red o rAd&twork Theory (ANT) se origind en

los estudios de laboratorio. Esta teoria ha vebigsrando disolver la distincion entre el
“contexto externo” y “contexto interno” del labovab, el “adentro” y el “afuera”, lo “micro”

y lo “macro”, la “pequefa escala” y la “gran estala pregunta ya no es como condiciona
el “contexto social”, las “fuerzas sociales y po#t” o la “sociedad” a la actividad de los
cientificos en los laboratorios. La pregunta es@awuello que hacen los cientificos dentro
y fuera del laboratorio construye nuevos ensamblsgeiales. O como la construccion del

laboratorio y de su posicion en el medio soci@nsambla y (re)construye lo social.

En esta investigacion, asumo que los expertosravation de técnicas de gestion del sector
publico se desempefian en lo que, por analogiaasoastudios de laboratorio, llamaré la

“consultora experta”. A diferencia de los laboraisy las “consultoras expertas” pueden ser

101 En términos de Latour (2008), seguimos a los astgitratamos de rastrear los ensamblados y rebtexion que se produjeron, donde
privilegiamos sus narraciones y donde los docunsemtarticulos de prensa, han sido tomados, adeenéis daracter de fuentes, como
constituyendo parte del mismo proceso de ensamblado

102 Se ha entrevistado a Oscar Lamberto, pues fuédpres de la Comision de Presupuesto y Hacienda @éamara de Diputados al

momento de la sancion de la ley. Luego, ocup6 ickmgosicion en la Camara de Senadores. En l& d&si2002, fue Secretario de
Hacienda. Luego, fue presidente de la ComisioraReahtaria Mixta Revisora de Cuentas y finalmentditdn General de la Nacion. Se

entrevisté también a Gerardo Otero, ex SubseavadarFinanzas y Ministro de Economia de la Prozidei Buenos Aires (entre 1991 y
2006) y hasta diciembre Secretario de Coordinad&rMinisterio del Interior. En este caso, impov&r su relacion con el “sistema”

nacional después de no haberse logrado la refanf@rovincia de Buenos Aires.
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(o formar parte de) instituciones de investigaciéepacitacion, desarrollo y/o asistencia

técnica (como el ILPES, el CICAP o el CFl), asoicaes de expertos (como ASIP o ASAP),
programas de asistencia técnica financiados paodgeracion internacional, o incluso
empresas de consultoria (como SIDEPRO, la empoessitida por Makon y Gutiérrez a
partir de 1996).

En la “consultora experta”, se construye conocimai¢écnico y doctrinas administrativas y
de gestién. Entendemos a las doctrinas adminigisatiomo paradigmas construidos como
conjuntos de ideas fuerza sobre los principios dgleen orientar la administracion y la
gestion publica, ensambladas con un conjunto decis racionalizadoras que permiten el
logro de tales ideas. Por cierto, las doctrinasiadtnativas pretenden estar fundadas en
teorias administrativas, organizacionales, econ@snigsicolégicas o socioldgicas y aspiran
a ser reconocidas en su “fundamento” cientifico.rdstreo del caso nos ha permitido
investigar cOmo se construyeron y se rehicierastdbctrinas y sus técnicas asociadas en
dichas “consultoras” y los expertos involucradodates desarrollos, incluidos Gutiérrez y
Makon.

Pero, como bien sefialan en distintas investigasitosetedricos de la ANT, tales doctrinas
pudieron no haber pasado de comunicarse en tektosmentos o materiales de instruccion
para cursantes. Podrian haber sido simplemente gleano “salieran” de tales lugares, ni
haber provocado desplazamientos y nuevos ensasbldjero, el “sistema” de
administracion financiera argentino esta alli abtanlo. Y todos los que gestionan las
finanzas publicas y los programas del gobiernordige y los beneficiarios de la accion
publica, sepan 0 no de esta “caja negra”, constrgye comportamientos dentro (ejecutar
un programa presupuestario mediante el cual sediaa politicas publicas, ordenar pagos,
obtener informacién financiera para las cuentagonates, pagar o renegociar la deuda del
estado) y fuera de la administracion publica fdd@eos proveedores recibir pagos, los

acreedores aceptar bonos de consolidacion, lossionéstas comprar, personas, empresas o
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instituciones cobrar subsidios, los gobiernos scionales recibir transferencias

financieras).

La ANT y sus principales nociones nos permiten ddoeste proceso de construccion social.
Latour (1983) ha conceptualizado los distintos mmentos que le permiten a los cientificos
“mover el mundo” a partir del laboratorio. Y, tipmoente, sostiene que son basicamente tres:
captar los intereses de los otrawover el punto de apoyo de una posicién débil a una
posicion fuertey luegomover el mundo con una palanc@allon y Law (1998) profundizan

el proceso de captacion de intereses, caractenzaacho los cientificos en su trabajo
imputan y transforman interesgenrolan a otros actoreal presentar sus “conocimientos”

0 “innovaciones tecnoldgicas”. La ANT sostiene qste enrolamiento, que desplaza
comportamientos, transforma las relaciones (de p¢tg permite que lo sucedido en el
laboratorio construya nuevas asociaciones socidé® ser entendido como un proceso de
“traduccion”, .de “creacion de un lazo que no éaianhtes y que (...) modifica (...) elementos

0 agentes” (Latour, 1998:254), humanos y no humanos

¢, Como pueden aplicarse estas nociones a la canétrude sistemas administrativos,
construccion que a su vez provoca desplazamientésda una gama de actores dentro y
fuera de la administracidn, reensamblando compaet#os sociales de todo tipo? Algunos
de los movimientos que se producen a partir detatcuccion de la “consultora experta” y
“su posicion en el medio social’, a partir de lamausiones aun provisorias de esta

investigacion, son:

1. Captar los intereses de los otros actor@$picamente enrolar a los ministros o
secretarios de economia o hacienda o de planificatds legisladores que aprueban los
marcos normativos, los directivos financieros dedaninistracion, los expertos y profesores,

miles de agentes del sector publico que operasprticesos y a la banca multilateral. Y lo

103 |_a sociologia de la ciencia que desarrolla la A& dirige hacia el andlisis de los procesos dedutcions (...) en los que los actores
(incluidas las colectividades) combaten para imparatros versiones de la realidad que defineal @ymero de esos otros, tanto naturales
como sociales, que puede decirse que existermenrelo, (b) sus caracteristicas, (c) la naturalezud interrelaciones, (d) sus respectivos
tamafios y (e) sus posiciones con respecto al qe®intenta hacer la traduccién” (Law, 1998: 69).
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hacen en reuniones, conferencias, discusiones npamtarias, congresos, cursos de
capacitacion. Los ministros y secretarios conta@m informacion financiera fiable y en
tiempo real, podran tomar decisiones financierds ypolitica publica y podran evaluar las
politicas. Los directivos de las finanzas publitarsdran un instrumento de ejecucion del
presupuesto y pagos del tesoro ordenado evitandbesdontrol de las finanzas. Los
directores nacionales de presupuesto, del tesome yla contabilidad publica seran
responsables rectores de un sistema y ya no esta@duncrados en las asignaciones micro.
Los empleados administrativos contaran con unungnto de gestion financiera eficaz con
tecnologia de ultima generacidn. Los expertos imé&iicos tendran la oportunidad de disefiar
y actualizar permanentemente un sistema de infeémdinanciera que seréa el instrumento
informatico por excelencia en la gestion del estdas expertos, directivos y profesores
tienen un nuevo modelo de administracion finana@erbs cuales formar y capacitar a miles
de potenciales estudiantes o0 agentes publicomadasaciones expertas contaran con nuevos
instrumentos que difundir, y contaran con nuevasyagp financieros para su actividad. La
banca multilateral, los donantes, los acreedotesgoperacion multilateral estara segura de

la fiabilidad de las cuentas publicas.

2. Ir de la consultora a las administraciones y de dasninistraciones a la consultora.
Tipicamente probar las ideas en aquellos lugaredaelse ha logrado enrolar actores con
pruebas piloto de las ideas, requiere volver a ymodnuevas “inscripcione¥”. Cada
momento de este proceso en el que actud esta pedaxn reformas de la administracion
(Rio Negro, Cordoba en Argentina a fines de 19pfincipios del 70, Venezuela, Nicaragua,
Bolivia entre fines del 70 y los 80, entre las mi@sificativas) determiné que, luego y en el
mismo o en otro ambito de consultoria, (CFl, prtggaon financiamiento externo en

distintos paises, asociaciones de presupuestprdgsamas de capacitacion o universitarios

104 No tenemos aqui suficiente espacio para mostyaiesa parte del material empirico recopiladoppele la pena transcribir aqui como
se manifiestan estos movimientos en el siguiemeafoéde una entrevista realizada a Marcos Makétiefabre, 2014): “El ILPES tenia

un modelo de asistencia técnica que consideralran tobméas moderno de América Latina (...) era la Brpntacion que hacian en el
estado brasilefio de Minas Gerais, donde bajaram ¢éb@rsenal técnico del ILPEBstrategia de desarrollo, plan operativo anual, el
presupuesto por programaBrobaban los aspectos conceptuales tedricos delkaalas y los reformulaban a partir de la experiemde

Minas Gerais
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de posgrado) se produjeran nuevas sintesis detidrdg técnicas y modelos desarrollaéfos

El caso argentino mostr6 ademas a una consultorteatada ad hoc para el desarrollo del
modelo conceptual y el SIDIF, que luego fueron &albps como manuales, modelos
conceptuales, sistema informatico y guias de uswdigiales de la Secretaria de Hacienda.
En este caso de estudio, cada nueva sintesis jmladen cualquiera de estos ambitos
“mejora” el modelo de administracién financiera,simplifica, se la somete a pruebas de
consistencia conceptual o informatica, se tratdetrostrar la posibilidad de su aplicacién

general a la administracion. Y, luego, a otras adtraciones.

3. Construir el “sistema administrativo” como nueva afiglad, desplazar los
comportamientos de todos los actores y reensanasld@iomo bien sefiala la ANT, este es
el momento donde el comportamiento del expertasb/e politicé®. Ya no es simplemente
un pequefio grupo de consultores sino un equipoediég que puede demostrar que el
“sistema” puede funcionar y cambiar la administsaciAquello que se concibié en un
ambiente de estudio, investigacion, capacitaci@nistencia técnica, que ha tenido pruebas
piloto, que se lo ha sintetizado y simplificadoedwa sido logradmscribir en un modelo
conceptual y luego informético, que se lo ha sarado en una ley y reglamentado, requiere
de su puesta en practica y sus réplicas. Primerolaesancion legislativa, luego la
reglamentacion. La puesta en funcionamiento deiimseros modulos del SIDIF el 1° de
enero de 1993, la aprobacion de los manualespkcitacion masiva de directores y agentes
de la administracion financiera, la divulgacion @nferencias mostrando los primeros
resultados. Traer consultores internacionales gaeacolaboren en el desarrollo o en la
divulgacion. Mostrar las primeras “informacionesegistros contables” que generaba el
sistema. Usar el sistema para reasignar o ajugteesipuesto, renegociar la deuda externa,
programar los pagos mediante una cuenta Unicadadacion y pagos, bancarizar los pagos

de todos los empleados publicos con cuentas sueldaduales, colocar bonos de tesoreria

105 Aqui importan algunos parrafos de una entreviRecardo Gutiérrez (octubre 2014): “Después devBlya sabiamos lo que teniamos
que hacer (...) Nosotros construimos nuestro modelando todo lo que habia (...) uséas la teoria neeqsara poder mejorar las cosas
gue estan en tu camino”

106 “Cuando sos consultor tenés que vender la idedyasr. Cuando sos funcionario tenés mas posibiisiae hacer las cosas, tener claro
lo que tenés que hacer y escuchar. Pero, siemp¥e ¢eie estudiar’, entrevista a Gutiérrez (oct@biet).
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a través de una suscripcién en linea. Todas coyestdn pruebas de que el “sistema” estaba
en funcionamiento, que construia un nuevo modoedéanar y generar informacion sobre
las cuentas publicas y que cambiaba los compontdnsiele multiples actores. Luego, ir 0
volver a las provincias o al extranjero, a mostjae podian transformar administraciones

provinciales o de otros paises latinoamericanos.
Los métodos de inscripcion

La ANT otorga un papel fundamental en estos movitoea logprocesos y dispositivos de
inscripcion para todos los publicos que utilizan los cientiicy por lo tanto sobre sus
capacidades para transformar realidades mas arriplraucrar a los intereses de muchos y
resolver problemas macro. Lo micro aislado en lebratorio debe ser comprendido por
muchos de modo simplificado para que muchos puedaotarse en una réplica social y una
construccion que serd de naturaleza macro. Peemé&sl estoprocesos de inscripcion
muestran el modo en que los cientificos ejercerpdhtica: enrolando a muchos y
convenciéndolos que la realidad puede ser enteydidasformada de la manera en que la

inscriben’.

En el andlisis de los documentos, las leyes y megidios, los manuales, materiales de cursos,
presentaciones, se refleja este proceso de inggripg traduccién del “sistema de
administracion financiera” que realizan y siguealizando los expertos. Es su principal
herramienta para enrolar a muchos. Existen mddtiplateriales en los que se observa este

proceso de inscripcion. Aqui, mostraremos solameambds pocos.

1. Las definiciones legales del “sistemaZonvencer a los gobernantes y legisladores
de que es posible construir un “sistema” requieinscripcion legal. La experiencia de la
red de expertos los llevd a una sintesis en |a2k$56 que luego seria replicada por
legislaciones provinciales y latinoamericanas pasts. Una vez que todos (legisladores,

107%(...) los métodos utilizados para llevarlos a cabimformar de ellos deberian ser vistos como un pasadigmatico de los que es
ejercer la politica a través de medios cientifigosueden generalizarse las conclusiones acerts deétodos de control social que se
extraen de su estudio” (Law, 1998:73).
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poder ejecutivo, directores y funcionarios de hai®@ aceptaron las definiciones
establecidas en la ley, todos comenzaron a vezdliidad tal cual la ley la definia y esto
provoco un notable proceso de traduccion y reenisgenlal transformar los posiciones de
todos los actores y cuasihumanos que se asoceli'@stema”. Podrian analizarse muchos
articulos de la ley. Aqui privilegiaremos algunag gonvierten en legislaciéon el modelo
conceptual y loactantesque define.

ARTICULO 2°.- La administracion financiera comprendl conjunto de sistemas, 6rganos, normas y
procedimientos administrativos que hacen posiblebencion de los recursos publicos y su aplicagiéra

el cumplimiento de los objetivos del Estado.

ARTICULO 5°.- La administracién financiera estardeigrada por los siguientes sistemas, que debestar e

interrelacionados entre si:

- Sistema presupuestario;

- Sistema de crédito publico;
- Sistema de tesoreria;

- Sistema de contabilidad.

Cada uno de estos sistemas estara a cargo de wmomngector, que dependera directamente del 6rgam q

ejerza la coordinacion de todos ellos.

2. Los modelos graficosUn dispositivo de inscripcion recurrente son tosdelos
graficos del “sistema”. Estos modelos gréficos I@mdo mdltiples evoluciones. Aqui
presento algunas de las ultimas versiones de estdslos.
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Politica Fiscal y Sistema de Administracion Financiera

N i . « Distribucién
-Politica Fiscal a mediano | |sLineamientos, normas Administrativa del
ylargo plazo e instructivos. Presupuesto.

deLey
Presupuesto de la AN.

*Estrategia de desarrollo

-Evaluacion trimestral

. Programacion fisicalfin. 2
de la ejecucion fisico-

.Politica anual de de la Ejecucion del

« Plan Nacional de Hinanciamiento) «Proyecto Exposicion Presupuesto.
Desarrollo. de Motivos (Mensaje) .

.Politica Presupuestaria Sistema de
anual Modificaciones

+Proy. de Disposiciones
Y: P Presupuestarias.

« Evaluacion periédica

- Programacion N Generales de la Ley del desempefio.
programéica Projeciode Presupuesto || Eudonde os
Informe de avance sobre | |2 In9resos. Gastos v +Cuenta de Inversion
+Programa de Inversién el Presupuesto Ejecucion de los Gastos | | €on informacién fisico-
Bubica Fijacién de techos a +Aprobacion Ley Anual 22:{:;'?'“ (Ghcencay

organismos. de Presupuesto AN -Ejecuci6n del

Financiamiento I

Estimaciones de Recaudacion. Liquidacionesa cobrar, Multas, Moratorias, Condonaciones, etc.

de cargos, Novedades, Liquidacién de Néminas

, Contratos, Garantias, Certificaciones, Retenciones, Final de Obra

Registro de Prov. y Contratistas, Pedidos de Suministros, Ordenes de Compra o Contratos, Recepcion

Altas Baj Valuacion

3. Inscribiendo al SIDIFMostrar al SIDIF constituia un proceso de inszgép central

en este proceso. Mas alld de los refinamientosodemlodelos conceptuales sobre las
interrelaciones de la informacién de la gestiorsppeiestaria, contable, de tesoreria y de
crédito publico, con el SIDIF argentino la registéa y la gestion logré ser automatica,
interrelacionada y casi sin necesidad de condiiiface generaron y se siguen generando
inscripciones pero fundamentalmente para grandddicpd. Presentamos un par de
versiones de los ultimos afios de inscripcion delSpara capacitaciones generales.
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CONCLUSIONES METODOLOGICAS PROVISORIAS

TESOwewia Sewewar DeiA NADDN ot I

En esta investigacion estamos procediendo a uieadseaplicaciones parciales del reciente
enfoque pragmatista socioldgico francés, de lddeatel actor red y de los estudios sociales
de la ciencia y la tecnologia en una investiga@ohre la construccion del sistema de
informacion financiera en la Argentina. De acuecdm nuestros analisis, el caso puede
abordarse tanto tedrica como metodoldégicamente conpwoceso de ensamblaje social que
va de lo micro a lo macro, del adentro al afuerm)adpequeia escala a la gran escala.
También estamos utilizando una adaptacion de la ANifi caso donde no investigamos a
cientificos y laboratorios, sino a expertos en aitriacion financiera y sus “consultoras
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expertas”. Estamos intentando mostrar cdmo se disanconductas de humanos y no

humanos en este proceso. Y aplicado distintas nesitipicas de la ANT al reensamblaje

social que se produjo.

La ANT permite en el caso de la construccion dstesna de administracion financiero
argentino considerar el ensamblaje de multiplearndes cuasi humanos. Un conjunto de
dispositivos doctrinarios, juridicos, conceptualegorméticos que fueron construidos o
traidos a la situacion por los expertos, tradu@érsly provocando desplazamientos de las
posiciones de multiples actores sociales dentngeyaf de la administracion. En el mismo
sentido, hemos presentado ejemplos sobre como gelinsiento de los métodos de
inscripcion puede mostrar el modo en que los egpddgran el enrolamiento de muchos

actores en el desplazamiento y estabilizacionsladaciaciones.

Una cuestion que aun requiere ser profundizadauestra investigacion es el papel de la
teoria de sistemas. Esta teoria explica el surgimie adaptacion de los sistemas como
respuestas al contexto. En el caso de la socigltgidiferenciacion y adaptacion de los
sistemas administrativos son una respuesta adcegws de modernizacion y diferenciacion
estructural de la sociedad. En verdad, para esfos|@es candnicos la misma aparicion de
un estamento de técnicos expertos puede ser ed@lkcano consecuencia del “desarrollo de
los sistemas”. Por el contrario, en este casotdelies estamos investigando como la “teoria
de los sistemas” es traducida e inscripta por kperos construyendo nuevas realidades
sociales. En el caso que estamos investigandeotatde los sistemas es un actante traido a
la situacion, traducido y reinscripto constanteragrgconfigurando relaciones de poder y

produciendo lazos de actuacion.
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