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VII.A. Primera Parte

VII.LA.lL. Introduccidn

A lo largo de esta década, el Estado Argentino ha estado sometido a un profundo proceso
de reforma. Desde un comienzo, el foco de la reforma se centré en la magnitud de ese
inmenso andamiaje institucional que conforma la estructura Estatal.-La justificacion de esta
transformacion estuvo centrada en la voluntad de dejar en manos del Estado s6lo aquellas

areas y funciones que son de su absoluta responsabilidad.

A partir de esta definicién, la Argentina encar6 un programa de privatizaciones,
desregulacion y descentralizacion unico en el mundo por su rapidez y su alcance. El foco
de atencidn en esta primer generacion de reformas estuvo centrado en redefinir el rol del
Estado, en delimitar las areas de las que debia ocuparse y en establecer la estructura con la
que debia hacerlo. Las Leyes 23.696, Ley de Reforma del Estado y Emergencia
Administrativa y 23.697, Ley de Emergencia Econdmica constituyeron el marco normativo
y programatico de las politicas de transformacion encaradas desde el gobierno. El conjunto
de acciones vinculadas con estas leyes estuvieron dirigidas basicamente a la contraccion
del gasto publico, al impacto cuantitativo sobre el personal y a una re-definicion de las
estructuras del aparato estatal.

A fines de 1995, el Poder Ejecutivo Nacional envi6 al Poder Legislativo otro proyecto de
Ley para reformar el Estado, que luego de intensas negociaciones parlamentarias, fue
sancionada con importantes modificaciones en febrero de 1996 como Ley 24629, de
Segunda Reforma del Estado. Con esta ley como teldn de fondo, se realizé un relevamiento
del mapa institucional del Estado Nacional que procuraba establecer las disfuncionalidades

i

presentes en la arquitectura organizacional del Estado™

! Las principales incongruencias identificadas tenian que ver con el modelo de intervencion estatal que se
pretendia alcanzar (un Estado desligado de la ejecucion directa de servicios sociales - delegados a las
provincias- y econdmicos -transferidos al sector privado- y concentrado en las funciones minimas de su



Esta segunda reforma fue planteada inicialmente como un instrumento para optimizar la
gestion publica dentro de ese modelo de Estado adoptado. En este sentido, las
adecuaciones del aparato estatal implicarian ajustes, en términos de estructuras, dotaciones

y presupuesto, siempre subordinados a este objetivo final.

A una década de comenzado el proceso de reformas, podemos afirmar que se han
producido grandes transformaciones. Los resultados alcanzados estuvieron principalmente
vinculados a objetivos de corto plazo mas que a cambios profundos e institucionalesE! Sin
embargo, aun quedan muchos pasos por dar, algunos de los cuales implican volver sobre
espacios transitados, otros, avanzar sobre espacios nuevos. Cabe destacar algunos

problemas:

- A pesar de la reduccion estructural del aparato estatal llevada adelante en la ultima
década, la complejidad organizacional del Estado es hoy mayor a la previa al proceso de
achicamiento. Existe un mayor nimero de secretarias y subsecretarias de Estado que al
inicio del proceso de reduccion de funciones. Ademas, la planta de personal de la
administracion publica central es hoy mayor que al inicio de las transformaciones, a pesar
de los innumerables intentos por redimensionar su magnitud por medio de politicas de
retiros voluntarios, jubilaciones y traspasos.

- Se siguen observando superposiciones de funciones entre distintos organismos de la
administracion publica.

- No existen sistemas de informacion ni canales de comunicacion adecuados, tanto para
el ciudadano como para la organizacion misma

- Se multiplican las zonas grises de responsabilidad, en donde no existe una clara
delimitacién de quien es el encargado de cumplir qué objetivos en el Estado y ante quien

deben responder

A fines de la década pasada y comienzos de ésta, los paises desarrollados comenzaron a

implementar una serie de politicas de reforma que apuntan a consolidar/perfeccionar el

competencia) y la dimensiones organizacional vigentes en ese momento.(Bozzo ; Lopez ; Rubins y Zapata
1997)

2 Los resultados fueron exitosos en el plano econémico: crecimiento sostenido del PBI, eliminacion de la
inflacion, incremento de la inversion extranjera, etc. Sin embargo, ain quedan algunas materias pendientes entre
los cuales se destacan las relacionadas a la eficiencia del aparato estatal que, aln achicado, sigue administrando
mas del 25% del PBI nacional.



aparato estatal, todo esto en el marco de lo que se da a Ilamar Post-Consenso de
Washington. El elemento diferenciador es que se reconoce que un entorno
macroecondmico estable es una de las condiciones del crecimiento y el desarrollo; pero
que no es automaticamente eficaz en un contexto de instituciones débiles, mercados

imperfectos y desintegracion social.

La clave de la nueva generacién de reformas pasa por fortalecer las capacidades estatales,
través de instituciones fuertes que apunten al desarrollo sustentable. En definitiva,
implementar un modelo de gestion que responsabilice a las instituciones estatales por los
resultados obtenidos, en términos de bienes y servicios prestados, considerando su calidad,

cantidad y relevancia.

Las responsabilidades que hoy mantiene el Estado son indelegables ya que si bien queda
alguna funcion por eliminar, ésta es marginal. Ahora, la clave estd en el buen
funcionamiento de esas responsabilidades indelegables. En este sentido, los cambios que
hoy son demandados en salud, educacion, trabajo, justicia, seguridad y accion social entre
otras, tienen un alto componente de gestion, mas que grandes definiciones filosoficas. Son
demandas de calidad, de transparencia, de eficacia y eficiencia.

Para poder afrontar ese cambio en Argentina, es necesario transformar las estructuras y
procesos de gestion de las actuaciones del poder publico, estimulando a los
administradores para que se concentren en la generacion de resultados. Para ello, el nuevo
desafio que debe enfrentar la gestion publica es el de la renovacion de sus instituciones.
Mientras tanto, el desafio para los decisores sera aplicar marcos apropiados para la

actividad del sector pablico.



VII.A.Il. Marco Conceptual

La propuesta que se desarrollard a continuacién se inscribe en el marco de la Teoria del
Principal - Agente, la cual ha contribuido a comprender la légica de las organizaciones.
Para esta teoria existen tres actores fundamentales en la dinamica de la “cosa publica” : los
electores/ciudadanos ; los politicos y los burdcratas/administradores. Para poder formular,
adoptar y poner en marcha tales politicas, estos tres actores racionales interactuan en un

marco de restricciones, en el cual cada uno intentara llevar adelante sus propios objetivos.

Para que a través de estas interacciones (electores-politicos, politicos-administradores)
pueda alcanzarse una politica publica deseada, es necesario entablar una relacion de
delegacion, los ciudadanos en sus representantes y estos en los administradores. EI primer
desafio que debe enfrentarse tiene que ver con la alineacion de objetivos: ni los electores ni
los politicos tienen informacién suficiente acerca de las acciones que emprenderan
respectivamente representantes y burocratas. Con estas restricciones el desafio es ;Cdémo
lograr entonces que estos tres actores acerquen sus objetivos en algin grado para coincidir
en una accion especifica?. (Molinet, 1993)

1. Relacion entre Ciudadanos y Politicos. Esta relacion es la entablada a través de los
mecanismos tradicionales de representacion democratica. 2. Relacion entre Politicos y
administradores. Ambos actores representan grupos diferenciados en términos de
educacion, roles y estilos de trabajo, tienen intereses diferentes y controlan diferentes
fuentes de poder. Sin embargo, mas allad de esta contradiccion estructural enfrentan una

Bl

relacion de mutua dependencia®

El nivel de dependencia esta definido por la disponibilidad de fuentes alternativas de
recursos manejadas por uno y otro (autoridad; informacion etc.). Los administradores
(funcionarios de carrera) dependen de la autoridad politica para la aprobacion de cualquier

accion que pudiera afectar el proceso decision. Al mismo tiempo, los politicos

® Cuando hablamos de los funcionarios politicos nos referimos a quienes ocupan las posiciones de mayor
jerarquia en las organizaciones publicas, incluyendo en general los niveles hasta Subsecretaria de Estado y la
autoridad maxima de los organismos descentralizados. Los administradores pueden ser funcionarios de
carrera reclutados para los puestos jerarquicos mediante una carrera progresiva interna a la organizacion (en
nuestro pais, este es el caso de los Directores Nacionales). Mas alla de estas diferencias substanciales cada
grupo necesita del otro para cumplir con su misidn, al tiempo que tienen intereses contradictorios.
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(funcionarios fuera del escalafon) toman decisiones que se basan en informacion y recursos

provistos por los administradores.

La sustancial diferencia entre politicos y administradores esta dada por el rol que cada uno
de ellos desempefia en el ciclo de toda politica publica. La formulacién de politicas se
refiere a la toma de la decision politica, responde a una escala de valores e ideologia y por
lo tanto su analisis no es objetivo. Este tipo de decisiones corresponden naturalmente al
nivel politico y pueden provenir del Congreso, el Presidente, sus Ministros y Secretarios o
el Jefe de Gabinete.

La administracion de los recursos para la implementacion de la decision corresponde a la
ejecucion de las politicas publicas. Es la etapa en la que esas decisiones se transforman en
la provision de bienes y servicios para la sociedad y es la que implica a la mayor parte del
aparato del Estado, en términos de presupuesto y personal. Esta actividad puede ser
evaluada con parametros cuantificables y objetivos y es responsabilidad de los
administradores, de los funcionarios de carrera (Directores nacionales, Gerentes de entes
descentralizados). Es en este ultimo campo, en el plano de la implementacion, donde opera
la reforma administrativa aqui planteada: en el marco de incentivos que condiciona la
gestion de cada uno de esos administradores, desde aquel que administra la Administracién
Federal de Ingresos Publicos o el Banco Central, hasta el director de una escuela o un
hospital Vale sefialar de entrada que no todo el aparato del Estado puede ser tratado, en

términos de su reforma, de la misma manera. Se volvera sobre este punto mas adelante.

Como puede observarse, en ambos tipos de relaciones existe algun tipo de delegacion, los
politicos actian como agentes de los electores y, a su vez, los administradores publicos
actian como agentes de los politicos. Tal como se menciond anteriormente, el principal
desafio estd relacionado con la alineacion de objetivos entre ambos. Cémo lograr la
cooperacion para un fin comun entre actores racionales con fines disimiles o, en otras
palabras, el problema radica en saber qué instituciones especificas induciran a los actores
individuales (politicos y administradores) a comportarse en pos del beneficio colectivo.
De qué manera logra el politico (principal) que los administradores (agentes) cumplan con

los objetivos buscados superando las asimetrias de informacion existentes y, por otra parte,



cémo hacen los ciudadanos (principal) para controlar que los politicos (agentes) cumplan

las promesas por las cuales fueron electos.

!

La respuesta esta en el marco institucional en el que se desarrollan estas interacciones.

En la linea de esta teoria, en el presente trabajo se manejaran los siguientes supuestos :

Primer supuesto: todos los actores involucrados en el desarrollo y gestion de las politicas

publicas son seres racionales que acttan en funcion de los incentivos (materiales o no) que
reciban.

Sequndo supuesto: la esencia del cambio radica en el marco institucional, en el sistema de

incentivos en el que se mueve el administrador publico. Es este el que puede favorecer o

perjudicar una buena gestion; més allé de las voluntades y capacidades personales.

Llegado este punto es necesario reafirmar una idea que atraviesa todo el trabajo, "la
burocracia” no es de ninguna manera una estructura coherente y homogénea, por el
contrario, es la suma de muchas organizaciones diferenciadas, interdependientes y
heterogéneas, cada una de ellas con distintos grados de autonomia, de poder, de recursos,
etc. Las ideas y valores que guian a estas organizaciones burocraticas responden a sus
propias areas y a las particulares relaciones y alianzas que establecen con los distintos
actores politicos y sociales, no necesariamente a una logica general. Cualquier propuesta
de reforma encarada desde la pretension de una racionalidad absoluta, que procure abarcar
a toda la administracion en su conjunto sin diferenciar a su interior o sin sustentarse en los
denominadores comunes que atraviesan toda la Administracion Pudblica, tiene mas

probabilidades de fracasar que de alcanzar el resultado esperado.

En el presente trabajo nos abocaremos a analizar algunas de esas dimensiones en comdn,
proponiendo en cada caso algunas transformaciones que estamos convencidos contribuiran

a la eficacia y eficiencia de la Administracion Publica.

* Siguiendo la corriente neoinstitucionalista se entiende que las instituciones son un conjunto de reglas de
juego formales e informales, como construcciones sociales que sirven de constrefiimiento al comportamiento
humano.



VILLALIIl. Los incentivos de los administradores publicos en la Argentina.

Breve diagndstico

Una nueva forma de gestion publica centrada en la basqueda de resultados exige un cuerpo
de administradores dispuestos a hacerse responsables por sus logros y responsabilidades.
Para que esto pueda ser asi, es imprescindible analizar el marco de incentivos que opera

sobre los administradores publicos.

Concretamente, este analisis debe ser enfocado en cuatro elementos claves:

1. El conjunto de reglas y circunstancias que determinan los resultados que se esperan de un
administrador (mision, estrategia y objetivos),

2. el control de la gestion del administrador,

3. laautonomia que éste tiene para administrar sus recursos en vistas al cumplimiento de sus
objetivos y, por Gltimo,

4. todos los mecanismos que actlian sobre él para premiarlo o castigarlo por su desempefio.

En la actualidad, el administrador publico argentino se halla condicionado por multiples
trabas que le impiden una gestion eficiente y eficaz. A menudo los administradores toman
decisiones equivocadas o simplemente se paralizan ante situaciones que no pueden resolver.
Esto sucede porque, en general, no tienen una guia de accion clara y a pesar de ello, deben

soportar un rigido control sobre todos los procedimientos de su gestion.

El conjunto de problemas a los que se enfrentan todos los administradores publicos en
Argentina surge de un contexto o marco institucional compuesto de una gran cantidad de
reglas que han funcionado, méas como obstaculos que como incentivos a una buena gestion.
Estas reglas generan en muchos casos ineficiencias o demoras en los organismos, que no
responden a un gobierno 0 a un administrador en particular, sino a una cultura que ha

prevalecido en el sector pablico durante las Gltimas décadas.



1. El marco de incentivos para cualquier administrador publico debe estar constituido en
primer lugar por la definicion clara y explicita de la mision y funciones del organismo al
que pertenece, esto debe ser asi a los efectos de poder determinar luego las acciones
especificas que se deberan seguir y los resultados que se esperan de ellas.

Existen tres conceptos que ayudan al administrador a saber exactamente qué direccion
debe darle a su organismo: Mision; Estrategia y Objetivos. El primero hace referencia a la
funcién principal de cualquier organizacion y es definida, generalmente, en la norma
juridica que la crea. El segundo concepto establece de qué manera la organizacion
cumplira con la misién y, por ultimo, los objetivos son los que establecen de manera
medible los resultados de corto plazo y permiten definir las actividades concretas del dia a
dl’a.EI

En nuestro pais, si bien la mision siempre es definida formalmente, no siempre coincide ni
abarca todo lo que el organismo efectivamente hace. Las estrategias tampoco suelen ser
definidas de manera explicita. Sin embargo, esta situacion es mas grave en el caso de los
objetivos ya que, en la mayoria de los casos, éstos no estan ni siquiera definidos o fueron

determinados arbitrariamente por el propio administrador.

Si bien el Presupuesto Nacional ha logrado avanzar en la definicion de categorias
programaticas (programas, subprogramas, actividades y proyectos) que exigen al
administrador que defina sus objetivos, los recursos para llevarlos a cabo y las metas de cada
una de ellas, éste aln no constituye una guia para el administrador. Los objetivos
presupuestarios terminan en una mera formalidad y el presupuesto Unicamente se utiliza como
pardmetro para controlar el gasto. En definitiva, el problema para el administrador es que,
justamente, al no tener objetivos definidos para su accion concreta no sabe cuél es la mejor
forma de orientar su gestion y cuéles son los resultados concretos que se esperan de él, lo que

nos lleva a otra consecuencia: dificilmente puede ser evaluado en forma clara.

% En el capitulo de Gestién por resultados se desarrolla con mayor amplitud este tema y se avanza sobre una
propuesta para la formulacion de estrategias y objetivos organizacionales.

10



En este sentido, cabe destacar la ausencia de mecanismos que evallen el cumplimiento de la
mision de cada organismo, y que aseguren que siga siendo relevante a pesar del paso del
tiempo. Esto explica la existencia de misiones obsoletas, innecesarias o duplicadas (desviando
recursos, tiempo y capacidades). Por otra parte, tampoco se realiza un control y seguimiento

de las metas fisicas de gestion durante la ejecucion presupuestaria.

2. En Argentina el administrador pablico se encuentra sujeto a controles que se enfocan
exclusivamente en el cumplimientos de las normas y no en los resultados. En el primer caso,
los mecanismos de control que surgen de la estructura de gobierno someten a los
administradores a rigideces que practicamente paralizan su gestion. Por otro lado, los
controles informales, llevados a cabo por agentes sociales méas dispersos, se encuentran en sus
primeras etapas de desarrollo y ejercen un control esporadico y difuso. Si bien tanto la AGN
(Auditoria General de la Nacion) como la SIGEN (Sindicatura General de la Nacion) incluyen
el control del cumplimiento de los objetivos, la realidad es que sus esfuerzos estan enfocados

B

basicamente al control de los procesos .

Este control Unico y estricto de las reglas y procedimientos, hacen que el administrador se
sienta perseguido en cada paso que da, por lo que muchas veces prefiere no innovar. Es decir,
esta mas incentivado a cumplir con las normas que a tomarlas como medios para cumplir con
sus objetivos. Al no existir un control de los resultados que complemente al de los
procedimientos, el “buen administrador” en Argentina no es el que logra que su organismo

preste un buen servicio a la sociedad, sino aquel que cumple la ley al pie de la letra.

Asi, el administrador no tiene objetivos claros al momento de asumir su funcion v,
obviamente, tampoco es controlado en el cumplimiento de los mismos, aunque si debe
soportar un estricto control de complejos procedimientos.Estas restricciones lo condicionan a
la hora de decidir acerca de los recursos humanos y materiales con los que cuenta para su

gestion.

En contrapartida, un modelo en el que los administradores sean tan responsables por sus

logros como de las decisiones necesarias para alcanzarlos, tiene como contrapartida una

® Esto se desarrollara en el capitulo 6.
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mayor responsabilizacion: los objetivos se especifican, los rendimientos se miden y se
deben rendir cuentas de los resultados obtenidos. En este marco no es posible pensar en un
sistema de control tradicional focalizado solo en los procedimientos y en las
reglamentaciones; se requiere tanto de un control por resultados como del control
tradicional sobre los procedimientos, de esta manera se posibilita evaluar la accion del
Estado de modo mas realista en tanto se presta atencion a la relevancia, la efectividad y la

eficiencia con que el Estado actta en beneficio de la sociedad.

Pensar en un mecanismo como el anterior lleva a pensar inevitablemente en un sistema de
evaluacion y control del desempefio acorde a este modelo. El tipo de control a efectuarse
debe contemplar una adecuada combinacion entre variables cuantitativas y cualitativas
(para evitar una exagerada concentracion en los resultados definidos por sobre la calidad
de los mismos; para poder evaluar aspectos dificilmente medibles como la responsabilidad;
etc.); debe poder discernir entre los logros o fracasos grupales y los individuales; utilizar
indicadores objetivos y permitir la participacion de otros sectores involucrados

directamente.

3. El administrador publico en Argentina se mueve en el marco de un sistema de
administracion de recursos sobrerreglamentado y centralizado. En términos del manejo de sus
recursos humanos, el administrador desempefia un papel muy pasivo ya que el sistema regula
desde los mecanismos de seleccion hasta su despido, pasando por la remuneracion, la

promocion, la capacitacion y la evaluacion.

La seleccion del personal responde a un sistema unificado por concurso, los sistemas de
remuneraciones estan establecidos en los regimenes laborales y establecen una asignacion
basica para cada escalafon de la carrera y los distintos suplementos, los aumentos son
uniformes y determinados por decreto. Los criterios de promocion y los cursos de
capacitacion necesarios para el ascenso también estan establecidos en el sistema. La
capacitacion en general es comun para todos. Los mecanismos de evaluacion también

responden a un mecanismo centralizado fuera del &mbito de injerencia del administrador.

Este sistema afecta a todos los recursos humanos de la administracion pablica a través de la
desjerarquizacion del empleado publico, la desmotivacion y el crecimiento de las burocracias

12



paralelas en cada organismo, medida a la que apelan los administradores para designar al

personal que desean.

Por otra parte, para la adquisicion de bienes y servicios, el administrador tampoco tiene
autonomia, porque la reglamentacion, a través del Decreto 5720/72 y la Ley de
Administracion Financiera N° 24.156, regula los procesos de compras de bienes y servicios y

la administracion de bienes inmuebles dentro de cada organismo.

La gran rigidez que impone el sistema vigente al administrador, se refleja en la complejidad y
la gran lentitud de los procedimientos para comprar, produciendo ineficiencias en el
funcionamiento interno de los organismos publicos, impactando negativamente en la calidad

del servicio prestado y reduciendo su competitividad.

Un modelo de gestion cuyo énfasis esté puesto en los resultados deberia seguir un camino por
el cual una vez establecidos los objetivos y los indicadores de desempefio, no solamente los
cualitativos sino también los cuantitativos, el administrador disponga de amplia libertad para
gestionar sus recursos. Los administradores no pueden ser considerados responsables de los
logros o de los fracasos si carecen de las potestades necesarias para adoptar las decisiones

que permitan alcanzar las metas establecidas.

4. Los problemas sefialados se potencian por la falta de un efectivo sistema de premios y
castigos para el administrador publico. La existencia de motivaciones para el desarrollo
entusiasta de una actividad depende de numerosos factores, vinculados con el individuo, el
medio, los estimulos que genera la organizacion, la retribucién y, en gran medida, el
reconocimiento. Por eso, cuando hablamos de incentivos no nos referimos necesariamente
a las retribuciones materiales sino a aquellos mecanismos que pueden servir como estimulo

para una actuacion en determinado sentido en forma de sancion o de premio.

Este ultimo instrumento solo es posible pensarlo en el marco de un esquema como el que
se planted en lineas anteriores: si la gestion no esta orientada a los resultados no es posible
premiar o sancionar los logros alcanzados por el administrador. Para ello, es preciso que el

administrador del organismo cuente con la autonomia necesaria sobre el manejo de los
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recursos humanos de su organizacion. A su vez, para poder evaluar si se alcanzaron las
metas previstas es preciso contar con un mecanismo de control por resultados a partir del
cual, una vez que se conocen los logros o fracasos de la gestion, puedan sancionarse o

premiarse los desempefios.

Como se ve, el marco aqui propuesto estd formado por variables interdependientes, ya que

un instrumento pierde validez si no existe el otro que lo posibilita.

A continuacién desarrollaremos brevemente este ultimo punto de Premios y Castigos ya
que creemos firmemente que un ingrediente esencial para hacer que cualquier politica de
reforma funcione es la motivacién de la gente, en tanto la calidad de su trabajo condiciona
la posibilidades de alcanzar los resultados planificados. Por este motivo, el rol de los
Administradores Pablicos y funcionarios del Estado es fundamental para el éxito de un

proceso modernizador.

En Argentina, el principal problema radica en que el administrador de un organismo recibe
muy pocas recompensas por haber hecho una buena gestion y rara vez es sancionado en el
caso contrario. Desde el punto de vista del marco institucional, las variables que en el sector
privado actian como premios o castigos al administrador de una empresa, tales como la
estabilidad, la remuneracién o la promocion, cumplen un rol casi irrelevante (e incluso, en
muchos casos, desincentivante) para el administrador de un organismo publico. Por otro lado,
las caracteristicas propias del sector pablico argentino que mencionamos anteriormente,
tampoco incentivan al administrador a hacer bien su tarea: éste tiene una escasa autonomia
para decidir, un alto riesgo penal por sus acciones y ademas existe una gran falta de
comunicacion entre la gestion publica y los ciudadanos, lo que da lugar a una gran distorsion

de su imagen publica.

Aqui nos referiremos especificamente a aquellos mecanismos que permiten gratificar o
sancionar el desempefio de los Administradores Pablicos de acuerdo hayan alcanzado o no
los objetivos preestablecidos. A continuacidbn se enumeran algunas sugerencias para
desarrollar un adecuado sistemas de premios y castigos para los administradores publicos.
Cabe destacar que cada uno de estos temas requeriria un desarrollo en detalle que excede el
alcance de este trabajo.
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Multiples factores pueden motivar a las personas de manera diferente, dependiendo en
cada caso del contexto de la organizacion en la que se desenvuelven, la cultura
predominante, el disefio institucional y un sin numero de variables més. Un sistema de
incentivos debe considerar aspectos externos al trabajo, como las remuneraciones, las
promociones, el prestigio y, por otro lado, aspectos internos como dar posibilidades de
conclusion de tareas, posibilidades de logro profesional, autonomia y crecimiento personal,

entre otros.

1. La permanencia en el cargo debe estar ligada al cumplimiento de los objetivos
especificos estipulados en los Planes Operativos fijados en el Convenio de DesempeﬁoEI.
La duracion en el cargo estara establecida en dicho contrato y es de cuatro afos, pudiendo

ser re - contratado segun el desempefio demostrado.

Actualmente, la estabilidad relacionada con la funcion publica funciona como un elemento
perturbador de la gestibn mas que como un sistema de equidad y garantia contra las
arbitrariedades. Por un lado, existen cargos enmarcados en el SINAPA que implican una
rigida estabilidad ya que, aunque se prevén mecanismos de remocién a partir de
evaluaciones deficientes, no se conocen casos en los que esta remocion se haya dado. En el
otro extremo, cuando una persona no tiene ninguna certeza acerca de la permanencia en su
puesto, como es el caso de los funcionarios designados politicamente, su continuidad
depende de criterio relacionados al contexto politico méas que a su desempefio y de esta
manera no tiene posibilidades de planificar y proyectar a largo plazo dado que no sabe
cuando sera revocado su mandato. En estos casos, la consecuencia obligada es el
pensamiento cortoplacista y efectista. En ninguno de los dos casos existen los incentivos

adecuados para fomentar una buena gestion.

La existencia de Convenios de Desempefio que obliguen a los funcionarios a rendir cuenta
de los resultados alcanzados y se premie o castigue por los mismos, abre el camino para
que los buenos administradores puedan proyectarse profesionalmente a través de una

carrera administrativa.

" Ver el capitulo 4 de Gestion por Resultados
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2. Para incrementar la eficacia y eficiencia en la gestion pablica es preciso establecer
sistemas de capacitacion de primera calidad que atiendan las necesidades especificas de
cada funcién. Esto implica revisar los mecanismos actuales donde los cursos ofrecidos a
los administradores publicos son homogeéneos y centralizados en el Instituto Nacional de la
Administracion Pablica (INAP). Otro paso fundamental que es preciso dar es asegurar
sistemas de capacitacion permanente que contribuyan a la adaptacion de la organizacion a

un contexto cambiante otorgandole flexibilidad y competitividadEI.

3. Para tener Administradores motivados y comprometidos con la funcion publica es
necesario garantizarles el desarrollo de una carrera profesional que les permita, no solo
el ascenso vertical, sino también la movilidad horizontal. Si bien la posibilidad de facilitar
la carrera administrativa interna en linea vertical es muy limitada para los funcionarios de
los mas altos niveles jerarquicos, si es posible generar los mecanismos necesarios para
facilitar la movilidad horizontal. EI reconocimiento al buen desempefio de un
Administrador puede estar dado por su designacién en cargos de similar jerarquia en
organismos de mayor responsabilidad y presupuesto (por ej.: los buenos administradores

tendrian una ponderacion més alta en los concursos para ocupar esos cargos).

La existencia de gabinetes especiales de trabajo o redes de accion y colaboracion entre
funcionarios de distintos organismos para la resolucion de problemas comunes contribuye
a la formacion de funcionarios con multiples capacidades y con conocimiento de méas de un
area especifica del Estado. Este hecho no solo es util para facilitar el funcionamiento
estatal al favorecer la cooperacién y evitar la superposicion de acciones sobre un mismo
tema, sino que también otorga mayores facilidades a los administradores eficientes para
poder realizar una carrera dentro del Estado ya que lo habilitaria para desempefiarse en méas

de un ente especifico y asi hacer una carrera horizontal.

® La experiencia internacional sefiala que la capacitacién y especializacién pueden servir como un aliciente
mas para el buen desempefio de los funcionarios. En Australia existen sistemas que recompensan los
desempefios més satisfactorios a través de distintos mecanismos de capacitacion (otorgamiento de becas para
la realizacion de cursos de postgrado, estudios en el exterior etc.) Asi, se gratifica al Administrador por su
desenvolvimiento y al mismo tiempo se le mejoran las oportunidades para el desarrollo de una carrera
profesional.
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4. Al incorporar un componente variable a los sistemas de remuneraciones se generan los
incentivos necesarios para producir mayores niveles de esfuerzo en los trabajadores para,
de este modo, obtener un mayor desempefio y, a su vez, atraer y mantener a los

profesionales mas calificados a desempefiarse en una determinada organizacion.

La situacion fiscal, asi como la percepcion social, hacen que no sea conveniente ni realista
sugerir aumentar las remuneraciones de los funcionarios publicos aun cuando existen
brechas con el sector privado. Esto sucede asi en la mayor parte de los paises del mundo.
Sin embargo, es posible establecer como instrumento de incentivo adicionales variables
por desempefio, esto es, ademas del salario basico fijo el administrador recibird una
retribucion monetaria por el cumplimiento o la superacion de los objetivos establecidos en
el Convenio de Desempefio. Este complemento variable debe estar estrictamente
relacionado al cumplimiento de las metas cuantitativas establecidas en el Convenio de
Desempefio, certificados por los organismos de control, y no debiera superar el 20% del

Bl

salario™.

5. Otorgar mayores niveles de autonomia en funcién del desempefio es uno de los mayores
incentivos que tienen los administradores para alcanzar o superar las metas previstas. En
la introduccién ya se ha mencionado que un marco de incentivos acorde con un tipo de
gestion orientada a los resultados requiere, indefectiblemente, un mayor grado de
flexibilidad para el Administrador en la gestion de los recursos humanos y materiales de la

organizacion a su cargo.

En un primer periodo de transicion hacia el modelo de gestion buscado, el entorno en el
que deberan desenvolverse los Administradores estara signado por un sinnimero de
restricciones, a pesar de lo cual seréd evaluado por su desempefio. En estas circunstancias,
dotar al Administrador de mayores niveles de autonomia para que pueda disponer sobre los
recursos necesarios para alcanzar determinada performance, es un fuerte estimulo para el

buen desempefio.

° En la Argentina ya existen ejemplos en este sentido, este es el caso de ANSES, que prevé hasta un 20% de
remuneracion variable en base al desempefio. EI SINAPA también contempla mecanismos de este tipo de
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6. Por ultimo, creemos que es indispensable asegurar que el prestigio social del
administrador estara ligado a los resultados de su gestion. Actualmente, la funcion
publica en la Argentina esta fuertemente desprestigiada. En este punto los mecanismos no
son tan claros ya que generar una buena imagen de cada organismo no depende de una sola
politica, pero una vez que eso se alcanza el Administrador que esté a cargo de la
Institucion vera elevada sus posibilidades de reconocimiento social. La clave esta en la

divulgacion de los resultados obtenidos y en facilitar el acceso a informacion publica.

Un instrumento de féacil aplicaciéon y que ha tenido muy buenos resultados en otros paises
es el reconocimiento publico de los Administradores mas destacados. ElI mecanismo mas
difundido es la entrega de menciones o pequefias gratificaciones a los funcionarios que
hayan recibido las mejor calificaciones, luego de una evaluacion del estilo “premio a la
calidad”. La entrega se realiza en actos publicos y en algunos casos el reconocimiento se
realiza de manos del mismo Presidente de la Nacién. Este tipo de recompensas no tienen

mayores costos y sirven como un estimulo importante para la gestion.

VII.B. Segunda Parte

VII.B.l. La gestion por resultados

VII.B.I.1 Introduccién y Marco Conceptual de la Gestion por Resultados

El modelo de gestion tradicional del Sector Publico se caracteriza por un alto nivel de
burocratizacion, en el cual las conductas se rigen por medio de reglas y normas de las
cuales no es posible apartarse. En esta linea, entonces, el control de gestion tiende a

centrarse sobre los procedimientos, a fin de asegurar que la normativa sea respetada.

Tal dinamica ha resultado util en contextos de estabilidad del ambiente debido a que la
rigidez del sistema puede seguir resolviendo problematicas provenientes de un contexto

estatico. Sin embargo, el mundo contemporaneo se encuentra sometido a constantes

acuerdo al resultado de las evaluaciones, pero que gneralmente se utilizan para aumentar los sueldos. Esto
altimo se refleja en el resultado de las evaluaciones, la mayoria de las cuales son Muy bueno o Excelente.
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cambios y nuevas situaciones que requieren de flexibilidad por parte de las organizaciones
para adaptarse al contexto y responder rapidamente. Resulta necesario, en consecuencia,
introducir cambios en la gestion de las instituciones estatales para permitir que éstas
respondan con mayor rapidez y efectividad, dando prioridad a las nuevas demandas de la

sociedad a la par de respetar la normatividad vigente.

En efecto, dar al menos tanta preponderancia al control de gestion por resultados como al
control sobre procedimientos permite evaluar la accion del Estado de modo maés realista ya
que se presta atencion a la relevancia, la efectividad y la eficiencia con que el Estado actta
en beneficio de la sociedad. La gestion por resultados requiere un momento inicial que es
el de la definicion de: a) sus objetivos, b) las acciones que posibilitaran alcanzarlos y ¢) los
responsables de llevarlos a cabo, especialmente al considerar que las politicas definen una
determinada asignacion de recursos.

La medicion de resultados y desempefio no debe ser un fin en si misma. Sobre ésta pueden
diferenciarse cinco grados que van desde la publicacion de mediciones de desempefio hasta

la elaboracion del presupuesto por resultados (OCDE, 1995):

1. Informes de desempefio: son las publicaciones sisteméticas de datos sobre resultados
disponibles para los ciudadanos o clientes. Centrados en un area especifica, permiten la
comparacion entre instituciones similares (por ejemplo, hospitales o escuelas).

2. Objetivos de desemperio: especifican ex ante los resultados esperados o comprometidos.
En este sentido, intentan orientar el comportamiento de los funcionarios hacia la utilizacion
y disposicion de los recursos y la atencion del gobierno hacia una direccion determinada.
Un modo de implementar gestion por resultados en este nivel se da a partir de la
comparacion de los mejores indicadores de objetivos de desempefio y resultados
encontrados en otras organizaciones similares contra los alcanzados por la propia
organizacion. Esto puede ser util cuando se encuentran muchas instituciones que proveen
servicios similares (nuevamente, los casos de las escuelas y hospitales son aplicables).

3. Auditorias de desempefio: consisten en la evaluacion hecha por auditores sobre los
objetivos de resultados definidos por los funcionarios. La tarea de los auditores seria la de
contrastar la calidad y precision de los resultados declarados con los efectivamente

alcanzados.
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4. Contratos sobre la base del desempefio: especifican los productos o resultados que una
agencia o funcionario se comprometen a alcanzar a partir de ciertos recursos acordados.
Los contratos se realizan por un periodo determinado de tiempo (generalmente 3 afios)
durante el cual se monitorea regularmente para asegurarse que los términos se estan
alcanzando y finalizado tal periodo se produce una evaluacion final total que dara lugar a
un nuevo contrato en base al desempefio.

5. Presupuesto por resultados: consiste en un contrato implicito el cual conecta y relaciona
directamente recursos con resultados prometidos. El grado de libertad en la utilizacion de

los recursos varia segun se exijan o no diferentes tipos de rendicion de cuentas.

Un estudio acerca de las innovaciones implementadas en cinco paises (Australia, Reino
Unido, Francia, Suecia y Nueva Zelanda) realizado por la OCDE en 1997 destaca las
principales caracteristicas de estos nuevos modos de gestion, sefialando las particularidades

que cada experiencia conllevo y analizando las ventajas y desventajas que surgieron.

La reestructuracion de los paises centrales ha apuntado a los procesos por los cuales se
toman decisiones, se manejan recursos, se recolecta y provee informacion. A partir de
dicha reestructuracion en la administracion puablica se realiza una demarcacion entre
politica, administracion y prestacion de servicios, diferenciando tres niveles
gubernamentales: un nivel ministerial con responsabilidad politica, los departamentos con
responsabilidad administrativa y, por altimo, las agencias responsables por la provision de

servicios.

Asimismo, se distinguen las diversas etapas por las que pasaron los procesos y se
explicitan las principales dificultades que debieron sortear los diferentes paises estudiados.
De este modo, puede observarse que la implementacién de la gestion por resultados

requiere que se sorteen varias limitaciones. Las més notables para mencionar son:

* la necesidad de reestructurar la administracion nacional.
 la necesidad de redefinir el proceso de elaboracion del presupuesto.

» lograr una motivacion genuina de los funcionarios publicos, responsables de area.
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VII.B.1.2. El alcance de la gestidn por resultados en Argentina

En la Argentina se han desarrollado diversos esfuerzos para llevar adelante la gestion por
resultados, enmarcados en los procesos de Reforma del Estado. Como se observard a

continuacion, el marco para implementar esta herramienta de gestion ya existe en el pais.

La Ley 24156, Ley de Administracion Financiera y Sistemas de Control del Sector Pablico
Nacional, en 1992. Esta Ley establece y regula la administracion financiera (sistemas,
drganos, normas y procedimientos administrativos para la obtencion y aplicacion de
recursos) y los sistemas de control internos y externos del Sector Publico Nacional (incluye
un régimen de responsabilidad en la obligacién de los funcionarios de rendir cuentas de su

gestion).

La Oficina Nacional de Presupuesto es la encargada de realizar un analisis critico de los
resultados fisicos y financieros obtenidos y de los efectos producidos por ellos con
recomendaciones para las autoridades superiores y los responsables de los organismos
afectados. Sin embargo, el examen de los resultados fisicos no es una tarea que se haya

comenzado a realizar en la Administracién Publica.

La misma Ley crea los dos 6rganos de control de la Administracion: la Sindicatura General
de la Nacidn es creada como 6rgano de control interno del Poder Ejecutivo con personeria
juridica propia y autarquia administrativa y financiera, dependiente del Presidente de la
Nacion y la Auditoria General de la Nacion, ente de control externo del Sector Pdblico
Nacional, dependiente del Congreso Nacional. Ambos organismos estan facultados para
ejercer el control posterior de la gestion presupuestaria, econdmica, financiera, patrimonial,

legal y de gestion.

Por otro lado, la Ley de Segunda Reforma del Estado, Ley 24629, junto con uno de sus
Decretos reglamentarios, establecen otros antecedentes importantes que permiten afirmar
que el marco para implementar la gestion por resultados estd dado. En el Capitulo I, la
Ley 24629 tratd el tema de la Reorganizacién administrativa, adjudicando al Poder
Ejecutivo Nacional las facultades para atender a la reorganizacion del Sector Pudblico

Nacional a fin de lograr mayor eficiencia y racionalizacion a partir de la modificacion,

21



fusién o transferencia de todos aquellos organismos cuyas responsabilidades se encuentren

superpuestas o duplicadas o se hayan tornado irrelevantes.

La autoridad de aplicacion de esta ley, es decir, de las acciones tendientes a la
reorganizacion administrativa, es la Jefatura de Gabinete de Ministros. Alli se establece
también que el Poder Ejecutivo Nacional debe informar trimestralmente al Congreso
acerca de la aplicacion de las facultades delegadas por esta ley, sus fundamentos y
resultados obtenidos. La aplicacién de la Ley de Segunda Reforma del Estado y sus
decretos reglamentarios generé un gran ordenamiento en el manejo de los fondos, en la
informacidén y en la prevision presupuestaria, incorporando al presupuesto como un

instrumento de gestion. Sin embargo, no llego al control por resultados.

A partir del Decreto 928/96 exclusivamente orientado hacia los Organismos
Descentralizados'ﬁI se instalan las bases mas solidas para el establecimiento del sistema: a
partir de €l se establecié la responsabilidad de disefiar un Plan Estratégico que contuviera
no solo una definicién de la mision y vision del organismo sino también que estableciera

objetivos, metas y acciones, definidos en los términos arriba mencionados.

En los hechos, el disefio de los Planes Estratégicos no revistié en la mayoria de los casos
de importantes implicancias en la gestion de los organismos responsables y los modos y

objetos de control no se vieron practicamente alterados pro la presencia de estos planes.

Mas recientemente, la Ley de Solvencia Fiscal vuelve a brindar un marco més firme para el
establecimiento de la gestion por resultados en la Administracion Publica Nacional. La Ley
incorpora algunos mecanismos que regulan la elaboracion del presupuesto y el seguimiento
y control de su ejecucion. Ademas, establece que el Poder Ejecutivo debera elaborar un

presupuesto plurianual de 3 afios como minimo.

A su vez, declara la importancia de aumentar la eficiencia y calidad de la gestion publica,

estableciendo ciertas normas para fortalecerlas. Entre las innovaciones, se encuentra la

191 os Organismos Descentralizados a los cuales esta dirigido el Decreto son la Administracién Federal de
Ingresos Publicos, la Administracion Nacional del Seguro de Salud, la Administracién Nacional de la
Seguridad Social y el Instituto de Servicios Sociales para jubilados y pensionados.
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obligacion de incorporar desde el Sector Publico mecanismos de gestion y control
comunitario (para favorecer el control social) y se establece que gran parte de la
documentacion producida en el &mbito de la Administracion Nacional (entre ellas:
ejecucion del presupuesto, 6rdenes de compra y de pago, inventarios, informacion sobre el
sistema de recursos humanos, estado de la deuda publica) tendréa el caracter de informacién
publica y sera de libre acceso. Ademas, brinda a la Jefatura de Gabinete de Ministros la
facultad de concertar acuerdos-programas con unidades ejecutoras (tendientes a
implementar un sistema de gestion por resultados). A fin de incrementar la calidad de los
servicios que el Estado presta, se instituye un Programa de Evaluacién de Calidad del

Gasto.

En consecuencia, cabe remarcar que el marco normativo para implementar el modelo
existe en el pais y que solo requiere de mayor voluntad politica y una reglamentacion mas

operativa para funcionar.

VII.B.l. 3. Propuesta para implementar la gestion por resultados en la
Argentina

El esquema que presentaremos a continuacion representa nuestra propuesta para aplicar el
control por resultados en la Administracion Pablica Nacional. En principio, el sistema se
basaria en la experiencia internacional en el tema, especialmente en el modelo americano
ya presentado y en los avances realizados hasta el momento en nuestro pais a traves de las
normas descriptas. De este modo, las principales herramientas utilizadas serian los Planes
Estratégicos de mediano y largo plazo y los Planes Operativos Anuales que establecerian

objetivos y metas de corto plazo que permitan concretar los Planes Estratégicos.

De este modo, las principales herramientas que se utilizaran para aplicar la gestién por
resultados serén los planes de accion de las organizaciones de largo plazo y los de corto
plazo como modo de operativizar aquellos, los primeros han de llamarse Planes
Estratégicos y los segundos Planes Operativos. Estos planes seran disefiados y llevados a
cabo por las Secretarias de Estado y los Organismos Descentralizados debiendo contar con
el apoyo y la aprobacién del Ministerio del cual dependan.

Los Planes Estratégicos, al disefiar los objetivos de mediano y largo plazo de las
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Secretarias u Organismos, deberan contemplar las lineas de accion mas generales dadas
por la autoridad jerarquica de la cual dependan, es decir, deberan estar en consonancia con
las politicas més amplias de gobierno. Por lo tanto, el responsable Gltimo de aplicacion de
los Planes serd la maxima autoridad correspondiente (Ministro, responsable méximo de
Organismo Descentralizado o Secretario de Estado dependiente directamente del Poder

Ejecutivo Nacional).

Los Planes Operativos Anuales estableceran los objetivos de corto plazo de las Secretarias
y Organismos, los cuales deberan desprenderse de las metas de largo plazo definidas en los
Planes Estratégicos. Los objetivos anuales deberan ser enunciados en términos claros,
representar metas cuantificadas y fijar plazos de ejecucion, de modo de permitir una

evaluacién de cumplimiento y alcance precisa y orientada a resultados.

VII.B.1.3.1. Planes Estratégicos

Los Planes Estratégicos seran formulados cada 4 afios, debiendo ser consistentes con las
politicas del Gobierno Nacional y del Ministerio en particular. Se aprobaran por Decreto
del Poder Ejecutivo Nacional, previo acuerdo del Congreso. El Jefe de Gabinete de
Ministros debera observar la consistencia de los distintos Planes Estratégicos entre si en las
diferentes areas de gobierno.

Entre sus principales contenidos, deberan establecer:

. La definicion de la mision de la Unidad Operativa, que debe ser consistente con el
Ministerio del cual depende.

. La fijacion de objetivos y metas de mediano y largo plazo

. La descripcion de los cursos de accion a implementar para lograr tales objetivos y
metas, la cual incluye un previo analisis de los recursos materiales, financieros y humanos
disponibles y necesarios para llevarlos a cabo.

. Un analisis y descripcion de los factores de contingencia externos que se perciban y
puedan obstaculizar el logro de los objetivos.

. Una descripcion del esquema de evaluacion de los objetivos y metas fijadas,

incluyendo un cronograma de evaluaciones.
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VII.B.1.3.2. Planes Operativos Anuales

Los Planes Operativos Anuales seran aprobados por la méaxima autoridad de la Unidad que
los disefie (Ministro, Gerente General de Organismo Descentralizado o Secretario
dependiente directamente del Presidente), debiendo ser los programas y proyectos
contenidos consistentes con el presupuesto asignado. De hecho, estos planes debieran
formar parte del esquema presupuestario. La aprobacion final de los planes la realizara el
Congreso durante el proceso de formulacion presupuestaria. La fijacion de resultados
anuales debera establecer parametros de medicion cuantitativos (salvo excepciones)
acordes a los impactos buscados. Si hubieran modificaciones presupuestarias durante el
curso del afio, las Unidades Operativas deberian estar facultadas para reformular los

resultados esperados congruentemente, debiendo contar con la aprobacion del Ministro.

Resulta imprescindible la presencia de los siguientes elementos en cada Plan Operativo
Anual:

. Objetivos y metas cuantificadas, describiendo programas y proyectos que se
implementaran para alcanzarlos e incluyendo una némina de los recursos necesarios para
alcanzarlos.

. Indicadores de éxito para cada una de las metas fijadas, describiendo mecanismos
de evaluacion.

. Plazos estimativos de ejecucidn de cada una de las metas fijadas.

VII.B.Il. 3. 3. Mecanismos de reportes e informacion

Los Planes Estratégicos se reportaran anualmente. En el correspondiente informe debera
observarse la evolucion del cumplimiento del mismo y su concordancia con las politicas
ministeriales. Deberd ser elevado a la Jefatura de Gabinete de Ministros, la cual lo

presentara ante el Congreso.

Los Planes Operativos Anuales se reportaran semestralmente al Ministro. El informe
debera contener un analisis del estado de avance y cumplimiento de resultados y ser
elevado al Jefe de Gabinete, quien deberd presentarlo ante el Congreso. La informacion
contenida debera ser consistente con los informes de ejecucion presupuestaria. En el caso

de incumplimiento de objetivos, las Unidades Operativas deberan aclarar las razones y las
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medidas tomadas para subsanar el inconveniente y el resultado finalmente obtenido. El
ahorro producido por el cumplimiento del Plan podra ser utilizado al afio siguiente por la
Unidad Operativa para llevar adelante programas o proyectos especiales, previamente
autorizados por el Congreso.

De este modo, la Auditoria General de la Nacion podra comenzar a controlar resultados a
partir del seguimiento del Plan Estratégico y el Plan Operativo Anual, mientras que la
Sindicatura General de la Nacion podria realizar el control de verosimilitud de los informes
periodicos producidos por las unidades operativas.

VII.B.I. 3 .4. Alternativas de implementacién

El modelo presentado puede ser implementado o bien mediante la sancion de una Ley de
Gestion por Resultados o bien como un Decreto Reglamentario de la Ley de Solvencia
Fiscal.

En rigor de verdad, los sucesivos fracasos de aplicacion de gestion por resultados que se
demuestran en la inutilidad de algunas normas permiten suponer que lo que le falto al
modelo de gestion por resultados para funcionar en la Argentina fue voluntad politica para
implementarlo. En consecuencia, si se dictara una Ley de Gestion por Resultados se estaria
demostrando la voluntad politica necesaria para implantar el cambio y se estaria dando una
clara sefial del rumbo que se desea tomar en cuanto a la gestion publica. Sin embargo, las
complicaciones politicas que acarrea una discusion parlamentaria de tal magnitud hacen

que sea mas complicado el proceso de definicion del modelo.

Por otro lado, podria implementarse el modelo mediante un Decreto Reglamentario de la
Ley de Solvencia Fiscal, ya que se inscribe totalmente en dicho marco, aunque no contaria
con la fuerza y el efecto de shock de una Ley de Gestion por Resultados. En el Apéndice 1,

elaboramos una propuesta de Decreto Reglamentario.

VII.B.1.4. Modelo de decreto de implementacion de gestidon por resultados

CAPITULO |

1. Dispdnese la adopcion de un modelo de gestion por resultados en el &mbito de toda la

Administracion Publica Nacional.
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2. Se entiende por gestion por resultados a la administracion de los recursos del Estado
orientada al control del cumplimiento en un periodo determinado de los objetivos y/o
metas fijados con anterioridad.

3. Los alcances de las disposiciones que aqui se establezcan y surjan a partir de la
presente abarcan a la totalidad de la Administracion Publica Central y Descentralizada.

4. El modelo de gestion por resultados se implementara a través del disefio, por parte de
las unidades operativas, de un Plan Estratégico de mediano y largo plazo y de un Plan
Operativo Anual de corto plazo, consistente con los objetivos del Plan Estratégico que
permita su operatividad.

5. Las Unidades Operativas de los Planes Estratégicos y de los Planes Operativos Anuales
seran los Organismos Descentralizados y las Secretarias de Estado. Las Secretarias y
Organismos dependientes de un Ministerio deberan contar con la aprobacion del respectivo
Ministro, siendo éste el responsable Gltimo de su implementacion.

6. Los Planes Estratégicos han de estar en concordancia con las politicas fijadas por el
Ministerio del cual depende la Secretaria u Organismo Descentralizado que lo formule.

La Jefatura de Gabinete de Ministros brindara el apoyo y el asesoramiento necesarios a las

Secretarias y Organismos para la formulacion de sus planes.

CAPITULO I (aprobacion, formulacion y contenido de los Planes Estratégicos y los

Planes Operativos Anuales)

1. Los Planes Estratégicos deberan contener:

- Definicion de la mision de la Unidad Operativa (Secretaria u Organismo
Descentralizado), que debe ser consistente con la mision del Ministerio del cual depende;

- Fijacion de objetivos y metas consistentes con los del Ministerio del cual depende la
Unidad Operativa;

- Descripcion de los cursos de accidon a implementar para lograr los objetivos y metas
fijados en el punto anterior. Se deberd analizar la dotacion de recursos humanos y
financieros necesarios para el logro de los objetivos, especificando si es menester contar
con recursos adicionales a los actuales;

- Descripcion de los factores de contingencia externos que puedan obstaculizar el logro
de los objetivos estratégicos;

- Descripcion del esquema de evaluacion de los objetivos y metas fijadas, con un

cronograma de las evaluaciones a realizar.
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2. Los Planes Estratégicos seran formulados cada cuatro afios, debiendo ser consistentes
con los lineamientos de las politicas estratégicas a mediano y largo plazo trazadas por el
Gobierno Nacional.
3. La primera formulacion tendra lugar en el transcurso del afio 2000, refiriéndose al
periodo 2001-2004 inclusive.
4. La Jefatura de Gabinete de Ministros sera la responsable de asegurar la consistencia de
los Planes Estratégicos en las diferentes &reas del Gobierno. La aprobacion de dichos
Planes se formalizara mediante Decreto del Poder Ejecutivo Nacional.
5. En los casos en que las Unidades Operativas determinen objetivos cualitativos o no
cuantificables, éstas deberan informar su situacion a la Jefatura de Gabinete de Ministros
formulando un plan alternativo de cumplimiento efectivo que debera ser autorizado por la
Jefatura de Gabinete de Ministros.
6. Una vez aprobados, la Jefatura de Gabinete de Ministros elevara los Planes
Estratégicos al Congreso Nacional, para su informacion.
7. Los Planes Operativos Anuales deberan:
- Fijar objetivos y metas cuantificadas, describiendo los programas y proyectos que se
implementaran para llegar a estos objetivos, incluyendo los recursos humanos y financieros
necesarios para obtenerlos, debiendo ser consistentes con el presupuesto de la Unidad
Operativa para el afio en curso;

- Establecer indicadores de éxito para cada una de las metas fijadas, describiendo el
mecanismo de evaluacion.
8. Los Planes Operativos Anuales seran formulados anualmente. La fijacion de resultados
anuales debera establecer pardmetros de medicion cuantitativos acordes a los impactos
buscados por las politicas publicas.
9. Los Planes Operativos Anuales deberan ser aprobados por la maxima autoridad de la
Unidad Operativa y ser consistentes con el proyecto de Presupuesto de dicha Unidad.
10. En el caso de producirse modificaciones presupuestarias, las Unidades Operativas
estaran facultadas para reformular los resultados fijados en sus Planes Operativos Anuales
originales. Dichas reformulaciones podran realizarse trimestralmente, previa aprobacion de

la autoridad competente.

CAPITULO Il (informes y evaluacion)
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1. Los Informes sobre el grado de cumplimiento de los Planes Estratégicos deberan
observar la correspondencia de objetivos y metas de la Unidad Operativa con los del
Ministerio del cual depende, debiendo ser elevados a Jefatura de Gabinete de Ministros al
menos una vez por afo.

2. Las Unidades Operativas, a traves del Ministerio del cual dependen, informaran
semestralmente el estado de avance y el cumplimiento de los resultados fijados en sus
Planes Operativos Anuales a la Jefatura de Gabinete de Ministros, la que a su vez los
remitira al Congreso Nacional.

3. La informacion relativa al cumplimiento de los resultados fijados por los Planes
Operativos Anuales debera ser consistente con los informes de ejecucion presupuestaria
que las Unidades Operativas remiten periddicamente a la Secretaria de Hacienda,
dependiente del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos, en virtud de lo
establecido por la Ley N° 24.156.

4. Los Informes sobre el desarrollo de los Planes Operativos Anuales deberan verificar el
cumplimiento de los objetivos y metas cuantitativas de acuerdo con los indicadores de
éxito.

5. En caso de incumplimiento de los objetivos por parte de las Unidades Operativas, éstas
deberdn aclarar las razones y las medidas tomadas para subsanar el inconveniente y el
resultado obtenido.

6. Los informes producidos por las Unidades Operativas seran elevados por el Ministro
competente a la Jefatura de Gabinete de Ministros, la que a su vez lo elevara al Congreso
Nacional.

7. La Auditoria General de la Nacién, en virtud de las facultades otorgadas por la Ley
24.156, deberd incluir entre sus objetivos el seguimiento de los Planes Estratégicos y la
revision del cumplimiento de los resultados fijados en los Planes Operativos Anuales.

8. La Sindicatura General de la Nacion debera incluir en su Plan Anual de Auditoria el
control de la verosimilitud de la informacion contenida en los informes producidos por las
Unidades Operativas y exponer sus hallazgos y recomendaciones en el Informe Anual de

Ambiente de Control.

29



VII.B.Il. Los Convenios de Desempefio

VII.B.1l.1 Marco Conceptual

Mientras la Planificacion Estratégica apunta a definir los grandes lineamientos en las
organizaciones publicas y los Planes Operativos Anuales estan orientados a definir las
metas fisicas y presupuestarias para la Unidad de la cual tratan, los Convenios de
Desempefio son el instrumento para vincular la implementacion de los Planes Operativos
Anuales con la gestion de los responsables del area.

Los Convenios de Desempefio son acuerdos entre un funcionario politico y un
administrador publico, en el cual el primero define metas de gestion, asigna una cantidad
determinada de recursos y establece el desempefio esperado del administrador para
alcanzar tales metas, y el segundo se compromete a cumplirlas utilizando los recursos

disponibles.

El marco en el cual los Convenios se insertan puede entenderse dentro de la légica de las
relaciones que se dan entre el principal y el agente, orientado a formalizar el nexo entre
ambos y a reducir los problemas de asimetria de informacion que subyacen dada la
especializacion del administrador (el agente) con respecto al politico (el principal). El
modo de disminuir la brecha de informacion es a traves de la generacion de un sistema de
premios y castigos que incentive al administrador a gestionar los recursos disponibles de

modo tal de alcanzar los objetivos y las metas propuestas por el politico.

Uno de los rasgos méas importantes del Convenio es que a partir del establecimiento ex ante
de metas y dada una cantidad definida de recursos definen unas expectativas claras de
gestion. Una caracteristica importante que deben contemplar los Convenios es que las
metas que contienen tienen que estar cuantificadas, definiendo los resultados concretos que
se esperan y considerando los recursos disponibles para su logro. El hecho de definir no
solo responsables sino también metas cuantificadas de gestion y plazos de ejecucion
permite que la gestion sea mas transparente y abierta.

Para que la dindmica de los Convenios de Desempefio funcione correctamente, y se

alcancen los objetivos, debe establecerse un sistema de control ex post, complementandolo
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con un mecanismo de seguimiento interno que permita evaluar el alcance del cumplimiento

de las metas, llevando adelante procesos de monitoreo y seguimiento de la gestion.

El proceso de evaluacion de resultados, que deberia surgir de la contrastacion entre lo
alcanzado y lo establecido ex ante, se fundamenta en una solida construccion de
indicadores de las metas de gestion. Los indicadores, para que sean Utiles, deben cumplir

con las siguientes condiciones:

» Relevancia: (o representatividad), esto es, deben estar claramente ligados a la meta que
se quiere lograr y por tanto a las metas prioritarias de la institucion, definidas a partir de un
area de resultados clave.

» Congruencia: los distintos indicadores vinculados a una meta deben formar un todo
coherente, demostrando que los objetivos méas inmediatos estdn orientados hacia la
consecucion de aquellos de méas largo plazo y que resultan mas dificiles de medir en
términos cuantitativos.

» Precision y objetividad: deben ser precisos y no ambiguos (abiertos a distintas
interpretaciones no reconciliables), de facil interpretacion tanto por parte de los
funcionarios como de usuarios externos.

» Verificabilidad: como complemento, los indicadores deben ser verificables, de modo
de evitar eventuales dudas. Asi, las fuentes deben ser abiertas y, en lo posible,
independientes de los involucrados en el logro de las metas.

» Accesibilidad: un buen indicador debe estar disponible cuando se lo necesite, sin
requerir un tiempo largo de elaboracion. Y debe ser publicamente accesible.

* No manipulables: esto es, el conjunto de indicadores, para ser confiables debe no ser
susceptible de manipulacién o adulteracion.

» Costo: deben ser de tal tipo, que su elaboracion demande el minimo costo. Este factor
resulta de mayor importancia, dado que en el sector publico los recursos suelen ser escasos

y una mejor gestion implica un mejor aprovechamiento de los recursos.

VII.B.Il. 2 Propuesta para establecer Convenios de Desempefio en la
Argentina

Nuestra propuesta consiste en introducir en el esquema de gestién por resultados los

Convenios de Desempefio. De esta manera, mientras, por un lado, la organizacion en su
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conjunto se compromete a actuar en funcion de objetivos de largo plazo establecidos en sus
Planes Estratégicos y sus metas de corto plazo fijadas en los Planes Operativos Anuales,
los Convenios de Desempefio permitirdn que los administradores publicos se comprometan
y responsabilicen por el cumplimiento de dichas metas, vinculando el desempefio de su

gestion con los resultados alcanzados por la organizacion.
VII.B.II. 2. 1 Entre quiénes se establece el Convenio

Es importante aclarar que no todas las areas de gestion en el Estado son viables de ser
sometidas a Convenios de Desempefio entre politicos y administradores. EXisten
actividades que se refieren al disefio de politicas que no pueden ser evaluadas en términos
de metas precisas porque no producen productos cuantificables. Por lo tanto, previamente a
definir a los sujetos del Convenio, es importante identificar cuales son las actividades que
producen resultados tangibles y cuantificables, y determinar que ése serd el universo de
trabajo.

Como norma, los Convenios se realizaran entre un funcionario politico y un administrador
publico. En el caso de los Ministerios, los Convenios los firmaran el Secretario o el
Subsecretario con el Director Nacional. Para el caso de las Secretarias dependientes de la
Presidencia, el Convenio también se firmara entre el Secretario o Subsecretario y el
Director Nacional. A su vez, cada responsable maximo de Organismo Descentralizado
también se hara responsable ante su superior jerarquico por cumplir con las metas
establecidas en su Plan Operativo Anual mediante el establecimiento de un Convenio de

Desempefio.

Como puede observarse, los Directores Nacionales gozan de gran protagonismo en este
sentido, ya que serian los responsables de firmar los Convenios con los politicos de los
cuales dependen jerarquicamente. Sin embargo, las funciones para las cuales se los esta
convocando requieren de un marco de reforma que les otorgue mayor jerarquia y

capacidad de accion, a partir de la eliminacion de alguno de los niveles superiores.

Por otra parte, para que el marco de incentivos que conlleva la implementacion de
Convenios de Desempefio sea aplicable al administrador, una vez alcanzado el cargo de
Director Nacional, éstos deberian desligarse del Sistema Nacional de la Profesion

Administrativa para pasar a pertenecer a esta nueva clase de administrador pablico y actuar
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en funcién del sistema de incentivos (de premios y castigos) correspondiente al definido
por los Convenios, basado en estabilidad ligada al buen desempefio, pago por
productividad y niveles de autonomia en cuestiones de organizacién funcional y de cargos

de su area.
VII.B.1l. 2. 2 Duracién del Convenio

La duracion del Convenio es de un periodo de 4 afios, que acompafia la ejecucion del Plan
Estratégico, que podra ser renovado. En nuestro caso, seria conveniente que comenzaran a
implementarse en el afio 2001 para no superponerse con el periodo presidencial y permitir,
por un lado, que al asumir el nuevo gobierno los organismos estén funcionando en base al
Plan Estratégico ya definido y, por el otro, que durante el primer afio de gestion se pueda
realizar la planificacion de ambas herramientas de gestion en base al conocimiento del
contexto en el cual deberan implementarse, las necesidades y capacidades de las

instituciones publicas y los nuevos lineamientos de politica.

El sistema contara con un régimen de revision anual que permitird evaluar el desempefio y
concluir el contrato si no se alcanzaran las metas previstas. Es decir, ante una evaluacion
deficiente de la gestion anual del administrador publico, su principal podra dar por

terminado el convenio, aunque no se hayan cumplido los 4 afios.
VII.B.1l. 2. 3 Contenidos del Convenio

Entre los elementos que debe incluir el Convenio es importante que se definan:

1. Los derechos y obligaciones de ambas partes.

Es importante que en el Convenio figuren explicitamente los derechos y obligaciones de
ambas partes firmantes, especificados en cada meta y objetivo que contienen.

2. Los Objetivos y metas de gestion cuantificadas, actualizadas anualmente y que surjan
de las existentes en los Planes Operativos Anuales que correspondan a la Unidad Ejecutora
de la cual son responsables.

De este modo, la evaluacion ex post de la gestion cuenta con mayores herramientas para
establecer los éxitos y fracasos y para diagnosticar las dificultades y disefiar propuestas
para mejorar los procesos.

3. El plazo previsto para obtenerlas
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4. El mecanismo y las herramientas de medicion de desempefio del administrador publico,
que permitan evaluar el grado de cumplimiento de las metas y los plazos y la eficiencia en

la utilizacion de los recursos.

Uno de los elementos principales para el éxito del proyecto consiste en el establecimiento
de un proceso regular y constante de rendicion de cuentas (accountability), que intenta
generar mecanismos que aseguren la transparencia y responsabilizacion de los firmantes
por los objetivos que se persiguen y los resultados alcanzados. En nuestro caso, el proceso
de rendicion de cuentas es constituido por los mecanismos de reporte de los Planes
Operativos Anuales y los Planes Estratégicos: informes anuales de evolucion de los Planes
Estratégicos e informes semestrales que especifiquen las metas alcanzadas en los Planes
Operativos Anuales, los cuales deben tener amplia difusion publica.

5. Un sistema de premios y castigos claro, que incentive al administrador a cumplir con
sus responsabilidades de modo efectivo y eficiente.

a. Remuneracion variable: Es importante definir algin tipo de relacion entre el
desempefio alcanzado con respecto a las metas fijadas y las remuneraciones de los
responsables de dichas metas, de modo de premiar con un componente variable para el
mejor desempefio, el cual no deberia ser mayor que el 20% del sueldo anual del
administrador, reservandose la autoridad maxima del organismo, para este fin, un 10% del
presupuesto a ser distribuido segun desempefio.

b. Estabilidad del administrador acorde al desempefio: Frente al desempefio insatisfactorio
del administrador se deben establecer medidas concretas que permitan al responsable
politico reorientar la gestion y el cumplimiento de las metas. Las acciones para llevar
adelante frente al desempefio insatisfactorio pueden ir desde la no renovacion del Convenio
al finalizar el periodo de 4 afios, a un no otorgamiento del pago por productividad, o bien a
la remocion del funcionario al finalizar el periodo anual. En casos extremos, el funcionario
politico estara habilitado a interrumpir el proceso mismo del Convenio antes de que se
produzca la evaluacion anual, debiendo elevar a la Jefatura de Gabinete de Ministros una

justificacion corroborada de los motivos que impulsaron tal medida.

VII.B.II.2.4. El proceso de elaboracion del Convenio

Tal como el Plan Estratégico y los Planes Operativos Anuales, el Convenio de Desempefio

se elabora durante el afio previo a su implementacion. Las metas del Convenio son las
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definidas en el Plan Operativo Anual y deben formar parte del esquema presupuestario del
organismos, que luego serd elevado ante el Congreso al momento de discutir el

presupuesto del afio correspondiente.

En junio de cada afio, entonces, el funcionario politico y el administrador comienzan a
definir de modo conjunto las metas de gestion esperadas para el afio siguiente y los
recursos humanos, materiales y financieros necesarios para llevarlas a cabo. Una vez
elaborado un Convenio preliminar, los funcionarios deben comenzar a disefiar el proyecto
de presupuesto en base al analisis y las conclusiones del Convenio. El proceso debe
concluir a principios de septiembre, cuando se eleva el proyecto de Ley de Presupuesto al

Congreso Nacional, incluyendo las metas a cumplir por cada organismo.
VII.B.Il. 2. 5 Esquema de implementacion en Argentina

La implementacion de este modelo puede ser abordada desde el marco de la recientemente
sancionada Ley de Solvencia Fiscal, especificamente en referencia al articulo 5, inciso c,
que establece la posibilidad del Jefe de Gabinete de Ministros a celebrar acuerdos-

programas. Reproducimos a continuacion el punto al que hacemos referencia:

Ley de Solvencia Fiscal

Articulo 5

c). Autorizase al Jefe de Gabinete de Ministros, a partir del afio 2000, a celebrar acuerdos-
programas con las unidades ejecutoras de programas presupuestarios, a efectos de lograr
una mayor eficiencia, eficacia y calidad en su gestion. Dichos acuerdos tendran una
duracion maxima de hasta 4 (CUATRO) afios y se convendran en el marco de las
siguientes pautas:

I Compromiso de la unidad ejecutora en materia de cumplimientos de politicas, objetivos y
metas debidamente cuantificadas.

I Niveles de gastos a asignarse en cada uno de los afos del acuerdo.

Il Se acordard un régimen especial para la aprobacion de determinadas modificaciones
presupuestarias.

IV Se acordard un régimen especial para la contratacion de bienes y servicios no

personales.
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V Facultades para el establecimiento de premios por productividad al personal del
respectivo programa, dentro del monto de la respectiva masa salarial que se establezca para
cada uno de los afios del acuerdo, en el marco de las facultades del Estado empleador
establecidas en la Ley 14.250 y sus modificatorias y/o la ley 24.185 y sus reglamentarias
VI Atribucion para modificar la estructura organizativa, eliminar cargos vacantes,
modificar la estructura de cargos dentro de la respectiva masa salarial y reasignar personal
dentro del programa.

VIl Atribucién para establecer sanciones para las autoridades de los programas por
incumplimiento de los compromisos asumidos, las que seran reglamentadas por el Poder

Ejecutivo.

El presente capitulo, dedicado a Convenios de Desempefio, puede ser visto como una

reglamentacion de los puntos I, 11, V, VI y VII.

Con respecto al punto VI que atribuye facultades de modificacién de la estructura
organizativa y de cargos en la unidad de su responsabilidad, nosotros consideramos que
esta misma facultad debe ser algo limitada, permitiendo a cada funcionario responsable del
Convenio de Desempefio modificar hasta 2 veces durante la duracion de su Convenio la
estructura organizativa, sin que puedan realizarse ambas alteraciones en el mismo afio.
Esto asi, dado que es necesario que la estructura organizativa y de cargos se mantenga
durante la ejecucion de cada Plan Operativo Anual, para respetar la programacion que se

haya hecho y garantizar coherencia institucional.

VII.B.lll. Mecanismos de Control de Gestion en el Estado

VII.B.1II.1 Introducciéon

Tal como se definié anteriormente, en nuestro pais, el administrador publico se encuentra
sujeto tanto a controles formales como informales, cuyo desarrollo institucional ha sido hasta
el momento muy desigual. En el primer caso, los mecanismos de control que surgen de la
estructura de gobierno someten a los administradores a rigideces que practicamente paralizan
su gestion. Por otro lado, los controles informales, llevados a cabo por agentes sociales mas

dispersos, se encuentran en sus primeras etapas de desarrollo y ejercen un control esporadico
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y difuso. Actualmente, ninguno de éstos controles esta realmente enfocado en los resultados

de la gestion.

Por el contrario, un modelo en el que los administradores sean tan responsables por sus
logros como de las decisiones necesarias para alcanzarlos, tiene como contrapartida una
mayor responzabilizacion: los objetivos se especifican, los rendimientos se miden y se
deben rendir cuentas de los resultados obtenidos. En este marco no es posible pensar en un
sistema de control tradicional focalizado solo en los procedimientos y en las

reglamentaciones.
VII.B.1Il.2 Instituciones y mecanismos del control de la gestion del Estado

Hasta 1992, afio de sancion de la Ley 24156, denominada Ley de Administracion
Financiera y Sistemas de Control del Sector Publico Nacional, existian dos organismos
con funciones de control de gestion de la administracion: la Sindicatura General de
Empresas Publicas y el Tribunal de Cuentas de la Nacion. EI primero tenia a su cargo el
monitoreo de la gestion de las empresas estatales, mientras que la funcion del segundo se

vinculaba con la evaluacién de la ejecucién presupuestaria.

En un marco de certidumbre econémica como consecuencia de la Ley de Convertibilidad
(1991), fue sancionada en setiembre de 1992 la Ley 24156 de Administracion Financiera
y Sistemas de Control, que establece la existencia de una oficina dependiente del
parlamento para el control externo (en nuestro pais la AGN) y una agencia del poder
ejecutivo para la gestion presupuestaria y el control interno (estas funciones estan divididas
entre la Secretaria de Hacienda y la SIGEN, respectivamente). EI modelo se ajusta al

disefio institucional para el control de la mayoria de los paises avanzados en esta materia.

En tal sentido, podemos sefialar que la Ley 24.156 representa un notable avance en cuanto
al planteamiento juridico-normativo de las funciones y atribuciones de las agencias
encargadas del control de gestion en nuestro pais. Respecto de las normas y prerrogativas
que regian el funcionamiento del la SIGEP y el Tribunal de Cuentas, la nueva ley presenta

numerosas ventajas:
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a) Una de las bases metodoldgicas del nuevo esquema de administracion financiera es la
interrelacion entre los sistemas. Alli se postula el desarrollo de sistemas que proporcionen
informacion oportuna y confiable sobre el comportamiento financiero del Sector Pablico
Nacional. En este sentido, promueve la evaluacion de gestion de los funcionarios de cada
area y establece en cada jurisdiccion (Poder Legislativo, Poder Judicial, Presidencia de la
Nacion, Ministerios y Secretarias del Poder Ejecutivo Nacionaliﬂ: un sistema contable; un
sistema eficiente y eficaz de control interno normativo, financiero, econémico y de gestién
(control previo y posterior y de la auditoria interna); un sistema estructurado de control
externo del sector publico nacional; y cuatro sistemas interrelacionados que entre si
integran la administracion financiera: sistemas presupuestario, de crédito publico, tesoreria
y contabilidad

La ley permite la centralizacion de la informacion contable y financiera proveniente de
todos los espacios de control y seguimiento presupuestario a través del Sistema Integrado
de Informaciéon Financiera (SIDIF) y la Cuenta Unica del Tesoro (CUT). Esto es
importante en términos de la comprension global del estado financiero de las cuentas
publicas.

b) Otro aspecto del sistema de control que resulta importante destacar es la jerarquia
otorgada a la AGN -cuyo presidente surge de una propuesta vinculante efectuada por el
partido opositor con mayor ndmero de legisladores en ambas camaras-, a través de su
incorporacion al texto constitucional en 1994 y mediante la disposicion que instruye a la
SIGEN a mantenerla informada acerca de su labor. De esta manera se reconoce la
supremacia del érgano de control dependiente del Congreso.

c) Respecto del remplazo de la SIGEP por la SIGEN, el principal avance esta dado por la
mayor cobertura que adquiere el control de gestion interno gracias al desarrollo de las
Unidades de Auditoria Interna (UAIs) en cada organismo publico. La SIGEN tiene la
capacidad de ejercer un control de gestion sobre todos los organismos dependientes del
poder ejecutivo, incluyendo empresas privatizadas y asociaciones con participacion de
capital estatal.

d) Gracias al establecimiento de los precios testigo, la SIGEN ha posibilitado incorporar el

concepto de ““control por referencia”, a traves del sistema de precios testigo.

11 Con respecto a los 6érganos rectores, se prevén uno para cada sistema de administracién financiera, uno
responsable de la coordinacion de éstos y, por Ultimo, los 6rganos rectores de los sistemas de control internos y
externos: Sindicatura General de la Nacion, bajo la orbita del Poder Ejecutivo, y Auditoria General de la Nacidn,
dependiente del Congreso de la Nacion.

38



e) En cuanto a la AGN, en el plano normativo e institucional se establece un importante
marco de funciones y atribuciones que, sumadas al rango constitucional otorgado a su tarea
de control externo de la administracion (constitucion de 1994), superan notablemente al
control que el Tribunal de Cuentas oficiaba sobre las operaciones a realizar por agencias
del Ejecutivo. La Ley 24.156 establece que la AGN debe formular los criterios de control y
auditoria externa que abarquen los aspectos financieros, de legalidad, economia, eficiencia
y eficacia. A su vez, la AGN puede exigir la colaboracion de todas las entidades del sector
publico, puesto que estdn obligadas a suministrar los datos, documentos, antecedentes e
informes relacionados con el ejercicio de sus funciones. También es capaz de promover las
investigaciones de contenido patrimonial, comunicando sus conclusiones a la Comision
Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas.

f) Respecto del momento de la gestion o actividad en el cual el control es introducido, la
ley 24.156 “instituye el control posterior de los actos de la Administracion (...), excepto en
lo que a materia de privatizacion respecta, careciendo en consecuencia de facultades de

observacion de los actos administrativos"l_2|

. La instauracién del control a posteriori estuvo
vinculada a la voluntad de otorgar una mayor libertad al administrador y una mayor
celeridad a la gestion.

g) El nuevo esquema de administracion financiera, incorpora, ademas de informacion
financiera, la técnica del presupuesto por programas (el articulo 95 de la ley), que implica
la inclusion de relaciones insumo producto en el &mbito de los procesos productivos de las

instituciones del sector publico.

Como vemos, el marco institucional y normativo para el desarrollo del control de gestion
amplia notablemente las potencialidades de la actividad de la SIGEN y la AGN respecto
del modelo anterior. Sin embargo, mas all4 de que la evolucién general es positiva, en el
camino que va de la enunciacion normativa de funciones y atribuciones a su
implementacidn, nos encontramos con un conjunto de factores que limitan la efectividad

para ambos organismos.

a) Un primer factor se relaciona con las capacidades de ambas agencias para cubrir el
espectro que tienen a su cargo. Esto se plasma sobre todo en el caso de la AGN, la cual no

cuenta con un presupuesto acorde con la importancia de su funcion. En el caso de la

12 Barraza, Javier |. y Schafrik, Gabiana H.: El control de la Administracién Publica, Abeledo-Perrot, Buenos
Aires, 1995, Pag. 97-98.
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SIGEN, existen mas de 180 unidades de auditoria interna distribuidas por organismo,
permitiendo la coordinacion de estas agencias con la oficina central a traves de la
formulacién de reglas generales en materia de auditorias financieras y contables, sobre las
cuales cada UAI debe presentar un plan de trabajo anual a la SIGEN. Por el contrario, la
AGN no posee tal nivel de alcance en el control que realiza, ademas de estar sujeta a un
presupuesto relativamente escaso dada la importancia de la funcién que lleva acabo.

b) El cuadro que sigue demuestra una notable variabilidad en la cantidad de informes
producidos afio a afio por la SIGEN, situacion que se da en menor medida en la AGN. Sin
embargo, es de destacar la disparidad de las cifras entre ambas instituciones cuando se trata
de analizar el total de informes por afio y el costo por informe. Es claro que el presupuesto
de la SIGEN fluctia con mayor facilidad en reaccion a los designios del Ejecutivo,
respecto de lo que sucede con la AGN. Sin embargo, una supuesta mayor especializacion
de la AGN, la cual surgiria como conclusion luego de analizar la cantidad de informes
promedio y el costo de cada uno de ellos, no redunda en un control de mayor envergadura,

de acuerdo al analisis del funcionamiento real de ambos organismos

INDICADOR DE INSTITUCION| 1995 | 1996 1997 1998
CONTROL Vigente
Total de informes por SIGEN 5780 | 3.374 | 13.244 8.099
afno

N° de informes por SIGEN 14,9 8,8 37,1 21,5

persona ocupada
Gasto medio por informe SIGEN $4.282| $6.564 | $1.730 | $2.979

Total de informes por AGN 319 257 230 287
aﬁoE]

Gasto promedio por AGN $ 82.414/$94.319 |$ 110.665| $ 88.617
informe

Fuente: Secretaria de Hacienda de la Nacion, MEOySP: Sistemas de Indicadores de Gestion,

c) En cuanto a la AGN, su soporte institucional proviene del acuerdo politico entre los
bloques mayoritarios del Congreso y entre ambas camaras. Compuesta por siete miembros,

su Presidente debe corresponder a la primera minoria opositora en el parlamento y debe ser

3 En el caso de la agencia de control externo francesa, la Cour deComptes, realiza aproximadamente 400
informes, de los cuales los mas significativos en términos del interés de la opinién publica, (entre 20 y 30)
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designado por resolucion conjunta de los Presidentes de las dos Camaras. En cuanto a los
seis miembros restantes, la designacion de tres esta en manos de la Camara de Diputados y
el resto (tres) en la Camara de Senadores. Las negociaciones que se desarrollan en el seno
del parlamento para su conformacion pueden en algun punto debilitar su accionar, debido a
la existencia de compromisos cruzados que impiden una minima unidad de criterio entre
los auditores. En cierta medida, el accionar de la AGN se encuentra atado al clima de
acuerdo/ confrontacion que reina en el parlamento, ya que gran parte de sus tareas es
encomendada por la Comision Revisora de Cuentas del Congresoﬁl.
d) En tal sentido, la AGN no ha alcanzado todavia en muestro pais el prestigio y el halo de
imparcialidad y objetividad en sus dictdmenes de los que goza en otros paises.

e) A lo anterior hay que agregarle la incipiente gimnasia parlamentaria de nuestro pais en
materia de control sobre la administracién puablica. Todavia no se alcanza el nivel de
articulacion y funcionamiento que, entre el parlamento de otros paises y las oficinas de
control de gestion externo se establece. Otro aspecto relacionado con la falta de dialogo
entre Congreso y Administracion PublicaEl, en torno a las cuestiones del control, esta dado
por la sobrecarga de cuestiones que atienden los legisladores y la debilidad de las
capacidades técnicas de las estructuras de apoyo de los mismos. Remitidos los informes de
la AGN a los legisladores, en su mayoria tienden a ser aprobados sin mas tramite, a menos
que la cuestién analizada sea por demés manifiesta en términos de posibilidad de
existencia de corrupcion. Los informes de la AGN terminan siendo en la mayor parte de
los casos una reserva de dictdmenes que, en algun momento, pueden ser consultados en
caso de que algun hecho dispare una investigacion relacionada con alguno de los
organismos evaluados. A diferencia de otros "pares internacionales”, la AGN es un
organismo asesor de la Comision Revisora de Cuentas, lo que determina que su evolucion
y funcionamiento estd atado a los sefialamientos que, desde un dérgano eminentemente

politico (una comision parlamentaria), se le realizan.

son incluidos en el Reporte Anual.

¥ Un claro ejemplo de esta dinamica es la modalidad de formulacion del Plan de Accién Anual que la AGN
debe realizar. El Plan debe ser consensuado en el seno del Parlamento, lo que no so6lo introduce el esquema
de negociacion de las metas del organismo, sino que retarda su aprobacidn definitiva, llegando generalmente
a aprobarse una vez comenzado el afio. La consecuencia mas importante de este proceso es que la AGN
termina auditando con hasta tres afios de retraso respecto del momento en que fueron llevadas a cabo las
acciones evaluadas. Esto no ocurre con la SIGEN, que permanentemente acompafia la gestion del organismo.
15 La débil dinamica de dialogo sefialada entre el Congreso y la Administracién Publica en torno a los
mecanismos de correccion de errores o recomendaciones efectuadas por la AGN orienta los incentivos de los
legisladores y administradores publicos en una direccién que no conduce hacia una mayor eficiencia en la
gestion. En el primer caso, descubrir lo penalmente punible, mientras que en el segundo, evitar lo penalmente
riesgozo
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f) El tipo de control que ambas instituciones llevan a cabo esta fuertemente influenciado
por el modelo de gestion desarrollado por los organismos publicos, limitando las
posibilidades de llevar adelante un control por resultados. La informacién referida a
indicadores de desempefio, resultados cuantificables y/o instancias de medicion de la
performance alcanzada, constituye en cierta medida una excepcion en la administracion
descentralizada y algo practicamente inexistente en la administracion central. Este aspecto
se encuentra en directa relacion con la posibilidad de establecer el control de gestién por
resultados como responsabilidad de la AGN y/o la SIGEN.

g) En la actualidad, la AGN toma los informes de la SIGEN como “punto de partida” de
sus controles. Esto quiere decir que no tiende a cuestionarse al informe mismo de la
SIGEN, sino que se lo toma como base de la investigacion posteriorll—ﬁl. Las capacidades de
gestion del organismo se ven debilitadas frente a un universo de control que excede
holgadamente las posibilidades que su presupuesto brinda (alrededor de 25 millones de
pesos)El. Por su parte, las UAI concentran su tarea en los aspectos patrimoniales y
financieros de la gestion.

h) Un breve repaso por la modalidad de los informes de ambos organismos permite
visualizar que los mismos se centran fundamentalmente en los niveles de ejecucion de
insumos y parcialmente en las metas alcanzadas, siempre cuando en este Gltimo caso exista
informacion presupuestaria sobre metas fisicas del programa en cuestiérlﬂ. El control de
gestion en nuestro pais estd fundamentalmente determinado por un esquema de incentivos
basado en el riesgo penal para el administrador publico. Las consecuencias de desvio de la
atencion del administrador desde los resultados, hacia la posibilidad de cometer errores con
consecuencias penales, son obvias.

i) La informacién referida al rendimiento de los organismos publicos no est4
suficientemente al alcance del ciudadano, tal como deberia ocurrir teniendo en cuenta la
obligacion que en este aspecto surge de los articulos 107 (punto c) y 119 (punto f) de la ley

24.156. Los mismos hacen referencia al caracter publico de los informes de la AGN vy la

15 Una vez mas, el foco del control se centra en los procesos legales y la adecuacion a las normas por sobre
los resultados obtenidos.

16 Este situacion no ocurre en la mayoria de los paises avanzados en materia de control de gestion, donde
existe un sistema de contrapesos entre los 6rganos internos y externos de control.

17 Alrededor de 20 millones son necesarios para mantener la estructura basica de funcionamiento —alrededor
de 400 empleados de planta permanente. La suma restante es para contratar auditores externos para
investigaciones especiales (entre 300 y 400 personas por afio). Esto quiere decir que, cuando existen recortes
presupuestarios, éstos recaen sobre la capacidad de contrataciones externas, es decir, afectan la capacidad
técnica de la AGN para llevar adelante sus funciones.
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SIGEN vy a la necesidad de que las investigaciones por ellos realizadas sean puestas al
alcance de la opinion publica. La realidad indica que las aludidas obligaciones son
cumplidas sélo a medias. Este aspecto esté en directa relacion con la posibilidad de generar
instancias de control social sobre la gestion de los organismos publicos. Tanto la SIGEN
como la AGN no han incorporado la idea del ciudadano como cliente de su accionar. Sus
instancias de generacion de informacién no toman en cuenta la posibilidad de convertir a
los ciudadanos en aliados para el control que realizan, difundiendo informacidn referida al
desempefio de los organismos que auditan en aquellas variables que mas preocupan a los

clientes.

En consecuencia podriamos afirmar que, si bien las obligaciones de la AGN y la SIGEN no
estan relacionadas de manera directa con el tipo de control por resultados que el conjunto
de la propuesta promueve, de cumplirse las disposiciones antes mencionadas, los
organismos de control de gestion analizados posibilitarian a los ciudadanos el acceso a
cierta informacion que hoy en dia no pueden lograr por si mismos, poniendo en sus manos

una herramienta indispensable para el logro del control social.

VII.B.IIl.2.1 Otras Instituciones que participan del Control

La alusion mas obvia e inmediata al hablar del problema de la transparencia en la
Administracion Publica esta constituida por el fendmeno de la corrupcion. Sin embargo, la
nocion de transparencia (0 su ausencia) en el ambito gubernamental no debe ser
exclusivamente utilizada para designar una situacion caracterizada por la existencia de
actos de corrupcion, sino que puede asimismo ser utilizada para aludir a una actitud -mas
aun, una obligacion- por parte del gobierno, de generar, publicar y difundir informacién

comprensible acerca de las decisiones y actividades de la administracion.

En los altimos afios, la necesidad de combatir esa falta de transparencia y lograr una mejor
imagen de la administracion de cara a sus ciudadanos han sido el principal motor para el
surgimiento de dos nuevas instituciones: el Defensor del Pueblo y la Oficina de Etica
Publica.

18 Esto no siempre ocurre, més alla de que en las normas de formulacion del presupuesto se especifica que asi
debe ser. Por otra parte, aln en el caso de la existencia de metas, estas han sido formuladas por el propio
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En la Argentina, la figura del Defensor del Pueblo inici6 su actividad el 17 de octubre de
1994, adoptando una estructura de caracter unipersonal independiente, instituida en el
ambito del Congreso Nacionalm. El articulo 86 de la Constitucion Nacional le reconoce las
“funciones de defensa y proteccion de los derechos humanos y deméas derechos, garantias
e intereses tutelados en la Constitucion y las leyes, ante hechos u omisiones de la

Administracién; y el control del ejercicio de las funciones administrativas publicas”.

En lo que respecta a los organismos de control de gestion mencionados al comienzo de este
capitulo, el Defensor no surge para intentar sustituirlos ni para poner en duda la eficacia y
eficiencia de su accionar, sino para complementarlos y asi lograr una infraestructura de
control méas acabada. ElI Defensor puede efectuar recomendaciones o advertencias a la

institucion que actuo en perjuicio del ciudadanom.

A modo de conclusion es necesario destacar un aspecto relativo a la prestacion de servicios
publicos privatizados. Alli puede apreciarse la importancia que la gestion del Defensor del
Pueblo ha asumido en varias circunstancias en las que los derechos de los clientes se

vieron perjudicados por las decisiones y/o actividades de las empresas prestatarias.

Por su parte, la Oficina Nacional de Etica Publica, creada en el afio 1997 a traves del
Decreto N° 152, tuvo como primera mision la elaboracion de un Codigo de Etica de la
Funcion Puablica, presentado ante el Presidente de la Nacidn el 24 de agosto de 1998.
Dicho cddigo ha sido disefiado y redactado por un Consejo Asesor, conformado por
representantes de asociaciones civiles y gremiales, diversas Organizaciones No

Gubernamentales, comunidades religiosas y legisladores de diferente filiacion partidaria.

organismo sin intervencion alguna del Congreso en su proceso de disefio y aprobacion.

19°El articulo 86 de la Constitucién Nacional le reconoce las“ funciones de defensa y proteccion de los derechos
humanos y demas derechos, garantias e intereses tutelados en la Constitucion y las leyes, ante hechos u omisiones de
la Administracion; y el control del ejercicio de las funciones administrativas publicas”.

20 Seglin el art. 28 de la ley 24.284, dicha institucién debera responder en un plazo méximo de 30 dias. De no
recibirse tal respuesta, la falta de atencion a sus sugerencias serd comunicada al titular maximo del area
(ministro o secretario). Si en esta segunda instancia tampoco se diese lugar a su recomendacion, ello debera

ser puesto en conocimiento de la Auditoria General de la Nacion y del Congreso mismo en su informe anual,
aclarando quiénes han sido los funcionarios que lo han desoido y desobedecido.
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A partir del estudio de diversos documentos y disposiciones legales -nacionales e
internacionales-R1] y del analisis de las necesidades, realidad, estructura y dinamica de la
Administracion Publica argentina, se establecieron ciertos principios particulares (Aptitud,
Capacitacion, Legalidad, Evaluacion, Veracidad, Discrecion, Transparencia, etc.) y
generales (probidad, prudencia, justicia, templanza), en funcion de los cuales se articularia
una de las mas destacadas funciones de la Oficina Nacional de Etica Publica: el monitoreo
de la Administracion Pablica con el objeto de controlar la medida en que dichos principios
son respetados.

Ademas de establecer el marco dentro del cual los funcionarios publicos deben desemperiar
sus actividades, el Cddigo contiene disposiciones relativas a ciertas prohibiciones que los
funcionarios y empleados publicos deben respetar. Una vez recorrido, de manera lo mas
breve posible, el contenido general del Codigo y las funciones més destacadas de la
Oficina Nacional de Etica Publica, deseamos ahora detenernos en un punto que

consideramos de profunda relevancia.

Al referirnos a los Principios Particulares, hicimos mencién a la necesidad de
presentacion de una Declaracién Jurada Patrimonial y Financiera. Al respecto, el Cédigo
no sélo determina el procedimiento a seguir, los plazos dentro de los cuales debe realizarse
la presentacion y quiénes estardn obligados a hacerlo, sino que, ademas, establece el
caracter publico de la misma. Ello implica un notable avance, mas ain si tenemos en
cuenta que hasta el presente las declaraciones han sido de caracter privado y mantenidas en
un sobre cerrado y lacrado en la Escribania General de la Nacion, el cual no era abierto a
menos que se hubiera iniciado una causa penal. Un estricto cumplimiento de los principios
y disposiciones contempladas por el Codigo haria posible avanzar hacia una mejor y mas
transparente Administracion Publica. Asimismo, contribuiria a poner a disposicion de los
ciudadanos una valiosa herramienta que, en términos de control social, adquiere particular
significancia, conviertiéndose en un indispensable requisito: el libre acceso a la

informacion.

2L A la hora de la redaccion del Cédigo de Etica para la Funcién Pdblica fueron observados los siguientes
documentos y disposiciones legales: el Codigo modelo de las Naciones Unidas; las normas de conducta para
el Gobierno Federal de los Estados Unidos; el Codigo de Servicio Civil del Reino Unido; la Convencién
Interamericana contra la Corrupcion — Ley 24.759-; el Régimen Juridico Béasico de la Funcion Publica; la
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No obstante, creemos necesario destacar que los resultados alcanzados por la Oficina de
Etica se veran fuertemente influidos por la capacidad institucional con la que cuente para
llevar adelante sus funciones, el apoyo politico del gobierno de turno y el grado de interés,
y las consecuentes demandas manifestados, por parte de los ciudadanos.

Hemos visto como la Auditoria General de la Nacion, la Sindicatura General de la Nacion,
el Defensor del Pueblo y la Oficina de Etica Publica se han ido articulando en torno a la
basqueda de una Administracion Publica que se desempefie en un contexto de respeto de
las leyes. Ello es un logro a reconocer, especialmente si tenemos en cuenta lo importante
que resulta el hecho de que el control no esté monopolizado por un solo organismo sino

que sea ejercido por una pluralidad de instituciones.

No obstante, si bien los organismos hasta el momento analizados resultan necesarios para
la conformacion de un sistema integral de control de gestion, no constituyen componentes
suficientes para lograrlo. Mas alla de ciertas objeciones que con posterioridad realizaremos
respecto de algunas las caracteristicas de estas instituciones, creemos necesario destacar lo
imprescindible que resulta el surgimiento de nuevos mecanismos mediante los cuales
canalizar las demandas de la sociedad. No se trata ya de que el Estado actle de manera méas
transparente y sin avasallar nuestros derechos, sino también de que provea a los ciudadanos
de instancias mediante las cuales ejercer una participacion y un control efectivo del

desemperio de las distintas areas de gobierno.
VII.B.11.3. El Control Social de la Gestion Publica

El desafio pendiente, en concordancia con los avances y las tendencias internacionales en
la materia, y la necesidad de fortalecimiento de nuestro sistema democratico, consiste en la
capacidad de agregar a los mecanismos tradicionales de control -frenos y contrapesos entre
los distintos poderes del Estado (checks and balances), y el control que, en todo régimen
democratico, deriva de las elecciones-, nuevas formas de responsabilizacion directa de la

Administracion Publica frente a la sociedad.

Constitucion Nacional y el Cédigo Penal Argentino.
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El surgimiento o la consolidacion de las ya existentes instancias de control social
permitiria complementar las mencionadas formas de control tradicionales y alcanzar un
sistema integral de control de la gestion gubernamental: a) posibilitando una intervencién
permanente de los ciudadanos en la esfera estatal mas alld de los periddicos procesos
electorales y b) posibilitando el control de las decisiones y acciones de aquellos integrantes
del aparato estatal, a quienes no podemos elegir a traves de nuestro voto. Los denominados
mecanismos de control social de la gestion apuntan a complementar la relacion
fundamental que se establece en una democracia: aquella que se funda en la
responsabilidad electiva de entre aquellos que toman decisiones y quienes los eligen por

medio de las elecciones.EI

La preocupacion por la generacién de mecanismos de control social, apunta a proveer al
Estado de una eficaz herramienta para maximizar su rendimiento: la implementacion de
politicas que conviertan al principal cliente de las organizaciones publicas, el ciudadano,
en agente de control de gestion. Supone ademas, la voluntad de contribuir a la legitimidad
de las instituciones democraticas, a través de un aumento de la participacion ciudadana en
los asuntos publicos. La voz del ciudadano, ligada a instancias que orienten su expresion a
la evaluacion de la Administracion Publica, es el mejor aliado de los procesos establecidos

de control.

El esquema disefiado por Adam PrzeworskiIZI

para el andlisis de las relaciones entre
principal y agente, desarrollado en el marco tedrico, sirve como modelo para el analisis de
las relaciones sefialadas. Del analisis de estas relaciones puede inferirse que, si bien los
burdcratas se encuentran sujetos a las decisiones y érdenes impartidas por los politicos
para la consecucion de las funciones que les fueran encomendadas por los ciudadanos,
éstos ultimos no son vistos por la administracion pablica como alguien ante quien deben

responder y reportar por lo que se hace y/o se deja de hacer.

"Las burocracias publicas son diferentes de las firmas privadas en un aspecto fundamental

que abre la posibilidad de una més efectiva supervision. Los servicios del Estado son

22 Méndez, José Luis: “La importancia crucial de la reforma administrativa para el desarrollo politico”, en
Teoria y Praxis, Nuevo Leén, 1993.
23 para ampliar el estudio de las relaciones entre el principal y el agente ver Przeworski, Adam: op.cit.
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producidos y ejecutados por una burocracia cuyos miembros son indicados por politicos.
De alli que el control de los ciudadanos sobre la burocracia sélo pueda ser indirecto, pues
las instituciones democraticas no contienen mecanismos que permitan a los ciudadanos
sancionar directamente las acciones legales de los burdcratas. A lo sumo los ciudadanos
pueden considerar el desempefio de la burocracia cuando sancionan a los politicos
electos.(...)"lg'I

En el entendimiento de los perjuicios que se originan en esa falta de comunicacion y
cooperacion entre la ciudadania y la administracién publica es que este capitulo de la
propuesta de reforma de la Administracion Publica se propone analizar los canales o
mecanismos mediante los cuales podria llegar a construirse un verdadero triangulo de
responsabilidad conformado por ciudadanos, politicos y burdcratas. Esto se corresponde
con la aspiracion sefialada al comienzo del presente capitulo, en torno a la necesidad de

complementar las elecciones con otros espacios de control “entre elecciones”.
Accountability y control social

La palabra accountability puede ser traducida como "respondibilidad'E. Cuando hablamos
de accountability, damos cuenta de “la obligacion de rendir cuentas y asumir
responsabilidades ante los ciudadanos, impuesta a aquellos que detentan el poder del
Estado”. Asimismo, debemos tener en cuenta que “accountability se refiere no sélo a la
premisa de rendicion de cuentas sino también a la definicion de los objetos sobre los

@. La rendicion de cuentas a la sociedad implica no

cuales han de rendirse esas cuentas.’
solo la obligacion del gobierno de mantener informados a los ciudadanos acerca de sus
decisiones y acciones —por medio de canales de participacion y control-, sino también la

posibilidad de que ello dé lugar a denuncias y sanciones. Asimismo, existe otra condicion

24 Przeworski, Adam. On the design of the State: a principal-agent perspective. In: BRASIL. MINISTERIO
DA ADMINISTRACAO FEDERAL E REFORMA DO ESTADO. Papers apresentados ao Seminario "A
reforma do estado na América Latina e no Caribe. Rumo a uma administracéo publica gerencial”. Brasilia,
16-17 de maio de 1996, p.19

% Ver Oszlak, Oscar: “El Estado irresponsable: conceptos foraneos y conductas autdctonas”, en Aportes, Afio
5 No. 11, 1998, Asociacion de Administradores Gubernamentales, Buenos Aires, 1998

% |evy, Evelyn: “Control social y control de resultados: Un balance de los argumentos y de la experiencia
reciente”, en Bresser Pereyra, Luiz C. y Cunill Grau, Nuria (ed.): Lo publico no estatal en la reforma del
Estado, Paidos, Buenos Aires, 1998, pag. 388-9.
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necesaria para poder avanzar en la direccion buscada; la misma estd dada por una

imprescindible democratizacion del acceso a la informacion referida al sector pUincoEl.

El tridngulo de relaciones y responsabilidades (entre ciudadanos, politicos y burdcratas)
redunda en un incremento del poder de la sociedad. No obstante, ello deberia conllevar,
necesariamente, un incremento de la capacidad institucional para canalizar y dar respuesta
a las nuevas demandas. Un Estado que genera y promueve espacios para el desarrollo del
control social, pero que a su vez carece de capacidades institucionales para hacerles frente,
corre el riesgo de ser colonizado por los grupos mas fuertes de la sociedad civil, los cuales
no siempre resultan los mas representativos ni los mas comprometidos con el interés

comun.

Asimismo, las iniciativas tendientes a la generacion de mecanismos de control social sobre
el aparato estatal deben estar acompafiadas por tres tendencias en auge: la medicion de
rendimientos en el Sector Publico sobre la base de indicadores de resultados; el enfoque en

la calidad; y la conceptualizacion del ciudadano como cliente.

VII.B.lll.4. Algunas experiencias en nuestro pais

En la Argentina, como en la mayoria de los paises latinoamericanos, la accion de las
Organizaciones de la Sociedad Civil se ha expandido en los ultimos afios, cobrando una
fuerza notable. Su intervencion en areas como las de servicios sociales, nutricion infantil,
educacion, vivienda, atencion meédica y proteccion del medio ambiente debe ser altamente
valorada, en especial por lo significativa que resulta su labor para aquellos que se

encuentran excluidos del acceso a dichos bienes y servicios pl’Jincos.EJ

2 El Estado debe procurar arbitrar las politicas necesarias para poner en conocimiento de los ciudadanos sus
derechos en su relacioén con la administracion publica, como los canales e instituciones existentes para su
gjercicio. En segundo lugar, debe generar una informacion lo mas objetiva y fidedigna posible.
Especialmente en los casos de aquellas areas técnicas cuya informacién resulta excesivamente compleja, es
necesario que la misma sea “traducida” en términos de facil comprension para los ciudadanos. Por ultimo, el
Estado debe garantizar que la informacion llegue a todos los ciudadanos, procurando tener un perfil proactivo
en la generacion, alcance y distribucion de la misma.

%8 La creciente expansion de las organizaciones publicas no estatales se refleja claramente en las mediciones
realizadas por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Segun informes elaborados por ambos organismos internacionales, existen en el pais
78.392 organizaciones civiles de la comunidad distribuidas en un 10.57 % en el NOA, 3.5 % en el NEA,
65.62 % en la region Centro, 8.46 % en la Patagonia y 11.83 % en Nuevo Cuyo?.
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No obstante, y a pesar de que no nos adentraremos en un analisis exhaustivo del tercer
sector en la Argentina, podemos inferir que -a nivel general- las Organizaciones de la
Sociedad Civil han asumido en nuestro pais la funcion de “tapar los agujeros” que el
Estado deja al descubierto, mas que controlar que aquél cumpla con los deberes y
funciones que dan sentido su existencia. La realidad es que no contamos en nuestro pais,
en proporcion suficiente, con una red de organizaciones articuladas en torno al control -
“desde abajo”- del accionar del Gobierno. Es aqui donde resulta imprescindible un

refuerzo del tercer sector, del sector publico no estataIE!

Un indicio de que la cuestion del control social no esta totalmente ausente en nuestro pais
estd dado por el surgimiento del Programa Carta Compromiso con el Ciudadano@. Si bien
aun no se cuenta con un decreto que imprima un carécter obligatorio a su implementacion
y a pesar de su corta edad, existe una experiencia precursora que puede servirnos de guia
para casos futuros y que da cuenta de los beneficios que su aplicacién conlleva. Se trata de
la implementacion conjunta entre la Secretaria de la Funcion Publica y el Gobierno de la
Provincia de Mendoza, del Programa Carta Compromiso con el Ciudadano, como
complemento de una reforma integral de la Administracion Puablica provincial iniciada tres

Bl

afos atras —.

Al respecto debemos sefialar que, en nuestra opinion, el camino no seréa facil. El programa
requerird, alli donde sea implementado, de innovaciones adicionales que van més alla de la
variable de incorporacion de la ciudadania. Ademas, la implementacion del programa
necesita de un importante apoyo politico, en tanto constituye un giro radical respecto de la

cultura politica y burocratica tradicional.

2% Expresion tomada de varios escritos de Luis Carlos Bresser Pereira.

%0 El mismo ha sido disefiado por la Secretaria de la Funcién Piblica, en el marco de un convenio con el
Reino Unido, quien se ha destacado por su tradicion en la fijacion de normas de integridad y rectitud del
Sector Publico.

%1 El Programa fue formalmente adoptado en la provincia de Mendoza mediante el Decreto provincial N°
584/98, dandose asi inicio a la primera experiencia piloto a nivel nacional. El primer paso consistié en la
sensibilizacién de la “masa critica” representada por los integrantes del Sector Publico provincial, a fin de
que ellos lograran sentirse estrechamente comprometidos con este nuevo desafio. A lo largo del afio 1998 se
ha llevado a cabo un conjunto de actividades en ese sentido. Asimismo, se procedid a la designacion y
capacitacién de coordinadores -en cada uno de los ministerios- y de facilitadores -en cada una de las
dependencias-. Estos ultimos seran los encargados de desarrollar e implementar el programa en cada agencia
gubernamental.

La ejecucion se disefié en funcidn de cinco ejes basicos: 1°) Fijacion de estandares de servicio; 2°) Sistema
de quejas; 3°) Sistema de atencion al publico; 4°) Carta Compromiso especificamente, y 5°) Sistemas de
monitoreo y evaluacién. Estos 5 ejes son el sustento basico del programa.
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Por otro lado, en el marco de la implementacion de distintos proyectos orientados a
fortalecer la participacion ciudadana en los asuntos del gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires, éste uUltimo ha dado un importante relieve a las audiencias publicas como

mecanismo de comunicacion y debate entre el Gobierno y los ciudadanos.

Las audiencias publicas se encuentran contempladas en la Constitucion de la Ciudad de
Buenos Aires y amparadas por el reglamento de la Legislatura local, dando asi a los
ciudadanos un respaldo a partir del reconocimiento de sus “nuevos derechos”. En este
punto, cabe destacar que las disposiciones acerca de la obligatoriedad de convocar a las
audiencias publicas no se agotan en el articulo 63 de la Constitucion de la Ciudad de
Buenos Aires , sino que se encuentran, asimismo, contempladas en su Capitulo Tercero

B2l

relativo a la Sancion de las leyes™.

En el plano nacional, el Decreto 928/96 establece que los organismos descentralizados
deberan convocar a una audiencia publica, al menos una vez al afio, a fin de dar a conocer
los resultados de su gestion. Los documentos requeridos para dicha rendicion de cuentas
son: a) una "Memoria" donde se describen los puntos relevantes de la gestion, se evalua el
resultado por medio de indicadores de operacion, se proyecten los objetivos futuros y los
medios para su logro; y b) un "Estado Contable” que refleja la situacion patrimonial y de
resultados del Organismo. En la practica este mecanismo hasta el momento no ha dado los

frutos esperados.

En el afio 1996,la ANSES llevé adelante una importante experiencia de participacion de
los propios usuarios de un servicio en el control de la prestacion del mismo. Se trat6 del

Organo Consultivo de los jubilados, instancia creada dentro de la propia estructura de

%2 En esta seccion de la Ley Fundamental portefia, entre otras disposiciones, se hace referencia a los diversos
tipos de mayoria requeridas para la sancion de las normas, incorporando -en sus articulos 89 y 90- un
novedoso requisito para la sancién de ciertos proyectos de ley: el procedimiento de doble lectura®. Este
requisito no sélo implica un interesante avance en cuanto al disefio y planeamiento consensuado de la
Ciudad, sino que cobra un alto valor al constituir un mecanismo formal de control ciudadano. Cabe destacar
otra ventaja del procedimiento de doble lectura: una constante presente en todas las iniciativas sefialadas el
control estd dirigido a las agencias que funcionan en el ambito del Poder Ejecutivo (ya sea nacional,
provincial o municipal). El procedimiento de doble lectura constituye una de las pocas de las experiencias
conocidas en las que el control esta orientado hacia el Poder Legislativo.
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ANSES, conformada por representantes de las mas variadas asociaciones de jubilados de
distintos lugares de todo el pais. Entre otras tareas relacionadas con la posesion de
informacion relevante sobre el organismo y la participacion mensual en las reuniones de
directorio, los representantes de los usuarios tuvieron en una oportunidad la
responsabilidad de auditar las Unidades de Atencion Integral (UDAIS), para luego informar
al gerente general y al de servicios. Los resultados fueron los esperados. Nadie mejor que
los propios usuarios para detectar los nichos de mejora en la atencién y la calidad de

servicio.

La experiencia de los Consejos Consultivos es una posibilidad rica en participacion, la cual
requiere el resguardo del mantenimiento de la representatividad de quienes asisten en

nombre del conjunto de los usuarios.

La participacion de los usuarios en los Entes Reguladores de Servicios

Publicos

El escenario post-privatizacion, estd caracterizado por la interaccion de tres actores
principales con intereses diversos (en algunos casos excluyentes) y poderes de negociacion
asimétricos: las empresas (sector privado), los Entes Reguladores (sector publico) y los
consumidores y usuarios (sector social). En efecto, mientras los prestadores privados
disponen de informacion, recursos técnicos, materiales, econémicos y de una organizacion
que les permite el acceso directo a las instancias de decision, los usuarios domésticos
conforman un universo heterogéneo y disperso, con menor grado de informacion y -bajo

condiciones monopolicas- sin posibilidad de eleccion.

La adopcién de canales de participacion de los clientes, y de las asociaciones que los
representan, varia entre los Entes -tanto en su cantidad como en su tipo-, en funcién de las
disposiciones incluidas en las leyes o decretos que dispusieron su creacion y de la voluntad
de cada uno de dichos organismos para llevarlos a cabo. Entre los mecanismos o
instrumentos de control existentes, podemos identificar tres niveles de participacion de los

ciudadanos:

a) La participacion individual de los usuarios a través de sistemas de reclamos y

sugerencias, implementados por las oficinas de Atencion al Usuario. También, pueden
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incluirse dentro de esta categoria, mecanismos mas informales como las cartas que los
usuarios acercan a los Entes o las lineas telefonicas gratuitas del tipo 0-800.

b) Los mecanismos que permiten la incorporacion de las asociaciones, como asesoras, en
los directorios de los Entes Reguladores; tal es el caso de la Comision Asesora que
préximamente se incorporara al directorio del ETOSS.

c) La participacion individual o colectiva, a traves de las asociaciones de usuarios, en las
Audiencias Publicas. En este Gltimo mecanismo estan incorporados todos los actores
involucrados: las empresas prestadoras; los Entes Reguladores; las asociaciones de

usuarios, e incluso el Defensor del Pueblo.

VIIL.B.1ll. 5 Conclusiones y propuestas para la implementacion de un Control
de gestion integral

En primer lugar, hemos comenzado por caracterizar a aquellas instituciones
gubernamentales encargadas de ejercer el control de gestion de la Administracion Publica
(SIGEN y AGN). Con posterioridad, abordamos el estudio de las funciones y actividades
asumidas por dos nuevos disefios institucionales (Defensor del Pueblo y Oficina de Etica
Publica), surgidos como promotores de la transparencia y de la proteccion de los derechos
de los ciudadanos, los cuales -aunque no de manera estricta- podrian también ser
considerados como organismos de control o “favorecedores” del mismo. Finalmente,
avanzamos en el analisis de las instancias y las potencialidades de los mecanismos de

control social de la gestion en nuestro pais.

En cuanto ala AGN y la SIGEN

Entre las principales conclusiones para esta parte final del capitulo se destacan el notable
avance en materia de disefio institucional que ha dado nuestro pais en los ultimos afios a
partir de ley 24.156. De los dos organismos estipulados en la ley para el control de
gestion, la AGN pareciera demostrar mayor debilidad en términos capacidades de
intervencion, debido a su escaso presupuesto y produccion de informes. Sin embargo la
experiencia internacional indica que, en términos del nimero de informes producidos por
afio, la AGN est4 en una cifra acorde con lo producido por sus pares en otros paises. El

problema, una vez mas radica en el tipo de control que lleva a cabo.

53



Sin embargo, el problema central en cuanto al control de la Administracion Pablica radica
en el objeto del control. Es necesario complementar el control de los procedimientos con el
control de gestion por resultados en la administracion publica, en el marco de la
elaboracion de planes estratégicos y operativos, acompafiados en los casos que sea posible
de contratos de desempefio para los administradores pablicos. La Ley de Solvencia Fiscal
(al 24/09/99 todavia no promulgada por el Ejecutivo) provee un marco normativo
exhaustivo y completo para la implementacién de las medidas necesarias para llevar

adelante estas acciones.

Entre los aspectos mas destacados de la ley se encuentran aquellos que fueron
selecccionados en el capitulo dedicado a la gestién por resultados y los convenios de
desempefio. En el caso de los mecanismos de control de gestion, la ley se refiere a ellos en
el inciso d) del articulo 5.

Para avanzar en el punto que el parrafo anterior destaca, es necesario:

1. Clarificar la mision de los organismos publicos y relacionarlos al cumplimiento de
objetivos

2. Relacionar el control de gestion con la formulacion de Planes estratégicos (mediano
plazo) y planes operativos que contengan objetivos y metas cuantificables

3. Incorporar al proceso de formulacion presupuestaria los indicadores para la medicion
de las metas a alcanzar, de forma tal de permitir el conocimiento de éstos y su
correspondiente posibilidad de interpelacion por parte del Congreso.

4. Establecer en la Secretaria de la Funcion Publica un programa para la generacion de
indicadores con incentivos para quienes se suman (los primeros dos afios podria optativo)
5. Centralizar en el ambito de la Jefatura de Gabinete el monitoreo del Presupuesto por
Programas en la Administracion Publica

6. La SIGEN debe formular criterios generales en concordancia con la AGN para llevar
adelante el control de gestion e informar a la Jefatura de Gabinete la verosimilitud de la
informacion contenida en los informes producidos por las unidades operativas que presentan a
la Jefatura los resultados de su gestion.

7. La Auditoria General de la Nacion debe incluir entre sus objetivos (mision) el

seguimiento de los Planes Estratégicos y la revisién del cumplimiento de los resultados
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fijados en los Planes Operativos Anuales.
8. La Comision Revisora de Cuentas facultard a la AGN para solicitar informes de gestion

de programas y resultados a los organismos publicos.

En los casos de la SIGEN y la AGN (tal como muchas otras agencias publicas que no se
encuentran aqui contempladas) se ha demostrado una actuacion deficiente en un punto que
resulta sumamente importante: el de la comunicacion con los ciudadanos. No basta con
disponer la publicidad de los documentos que una agencia estatal produce. La mayoria de
los ciudadanos no sélo carece de tiempo para acercarse a las instituciones a solicitar
informacidn sino que, muy probablemente, ni siquiera tengan un conocimiento acabado
acerca de las funciones que aquellas desempefian. El acceso a las evaluaciones del sector
publico realizadas por la SIGEN y la AGN no puede estar condicionado por la
perseverancia e interés particular de cada ciudadano; la explicacion de la mision de
organismos de este tipo y los resultados de sus actividades deben ser difundidos, de manera
que sea la sociedad quien decida si utilizar o no esa informacién, y cdmo hacerlo. En otras
palabras, creemos que un primer paso esencial para la transformacion consistiria en que la
informacion llegue a todos los ciudadanos, en lugar de que ellos deban procurarsela por su

propia cuenta.

En cuanto a los problemas relacionados con el rol del Congreso, ésto va mas alla del
funcionamiento de los sistemas y los organismos de control. Se relaciona con el disefio
institucional del parlamento y, en definitiva, con la l6gica del sistema politico. En términos
generales, sefialamos la importancia de fortalecer el funcionamiento de la Comision Mixta
Revisora de Cuentas como espacio en el que se determina la politica de control llevada a

cabo por el Congreso.
Respecto de la Oficina de Etica Publica

Si bien -dada su corta vida- no contamos con elementos suficientes para realizar un analisis
de la gestion de la Oficina de Etica Publica, creemos estar en condiciones de efectuar
algunas objeciones respecto de los aspectos formales y reales de su actuacion. En primer
lugar, estamos convencidos de que es imprescindible que los principios anteriormente
detallados se vean complementados por un conjunto de medidas que permitan aplicar

sanciones firmes en los casos de incumplimiento.
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En segundo lugar, creemos que ciertas disposiciones -como la que establece que los
ciudadanos que quieran consultar las declaraciones juradas de los funcionarios publicos
deben especificar el motivo y destino que otorgaran a la informacién- resultan una marcha
atrds respecto de otras iniciativas novedosas. En otras palabras, el mismo Cadigo, por
momentos intenta procurar un mayor respeto del derecho de los ciudadanos a ser
adecuadamente atendidos y regularmente informados; mientras que, al mismo tiempo,

Eal

presenta trabas que obstaculizan esa evolucion™.

Teniendo en cuenta lo anterior, la Oficina de Etica Publica debe ser refundada como la
Oficina de Informacion al Ciudadano, concentrando entre distintos tipos de informacion
publica, aquella referida a los informes de la SIGEN y la AGN, para lo cual deberia

establecer diversas modalidades de publicacion/difusion periddica de éstos.

Respecto de los Mecanismos de Control Social

Existen algunos mecanismos mediante los cuales los ciudadanos podemos imponernos
como actores activos en la arena del control de la gestion de las organizaciones de
gobierno. Sin embargo, a nivel general, la difusion acerca de la existencia de instancias de
control social es, desgraciadamente, escasa o nula. Teniendo esto en cuenta comenzamos

planteando la necesidad de:

1. Establecer mecanismos de quejas y reclamos en todos los organismos publicos, ligados a
compromisos de gestion y resarcimiento en caso de no cumplimiento.

2. Desarrollar en el Parlamento sesiones de “audiencias publicas del rendimiento” de todos
los organismos publicos que prestan un bien o servicio en forma directa a los ciudadanos

3. Generacion de mecanismos de acceso a informacion relevante sobre el desempefio de las
organizaciones publicas, a los grupos interesados. La actividad de SIGEN y AGN debe
complementarse con su responsabilidad de sintetizar y difundir informacion para el
publico.

4. La Jefatura de Gabinete debe auspiciar e implementar el Programa Carta Compromiso

% El Estudio sobre Corrupcién de Gallup Argentina sobre 1215 casos de Capital Federal, Partidos del Gran
Buenos Aires y 20 localidades representativas de todo el pais revela que, la Oficina de Etica Publica esta
entre las instituciones mas desprestigiadas del pais, mientras que una amplia mayoria de la poblacion ni
siquiera sabe de su existencia. Buenos Aires, Septiembre 1999
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con el Ciudadano, teniendo a la Secretaria de la Funcién Pablica como el organismo de
capacitacion y asistencia técnica. La difusion de las cartas, por otra parte, podria estar
concentrada en el nuevo perfil de la Oficina de Etica Publica (ahora Oficina de Atencion al
Ciudadano).

5. Teniendo en cuenta la sobrecarga de demandas que el Defensor del Pueblo recibe, en
referencia a las empresas de servicios publicos, propugnamos la creacion de un organismo
que tenga como funcidn exclusiva la defensa de los derechos del usuario de los Servicios
Publicos@. Este organismo deberia tener como mision primordial el tratamiento de los
problemas de insatisfaccion con el servicio, originados en fallas cotidianas de las empresas.
6. Como parte del punto anterior, los Entes deberian instrumentar mecanismos que
permitan una recopilacion completa y veraz de la informacion y un monitoreo, en forma
sistematica, del nivel de satisfaccion de los usuarios respecto a los niveles de servicios
ofrecidos.

7. Las disposiciones previstas para el control deben forzar a los Entes a una mayor
interaccion con los ciudadanos, para asegurar la legitimidad del control. El articulo 42 de la
Constitucion Nacional sefiala: “la necesaria participacion de las asociaciones de
consumidores y usuarios (...) en los organismos de control”.

8. Por ultimo, en el marco de los organismos descentralizados y fundamentalmente en
aquellos espacios encargados de la prestacion de servicios sociales, es necesario avanzar en
la reglamentacion de uno de los articulos de la ley de solvencia fiscal, el cual sefiala: "Las
jurisdicciones y entidades de la Administracion Nacional que tengan a su cargo la
ejecucion de programas clasificados en la finalidad Servicios Sociales, deberan estar
sujetos a mecanismos de gestion y control comunitario antes del 31 de Diciembre del afio
2001 de acuerdo a la reglamentacion del Poder Ejecutivo Nacional, sin perjuicio de los

mecanismos de control previstos en la Ley 24.156".

% Existen vastos antecedentes a nivel internacional en tal sentido,
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