CAPITULO 12
AGENCIAS EJECUTIVAS

En los términos del Plano Diretor, tenemos dos tipos de
agencias que ejecutan actividades exclusivas del Estado: las “agencias ejecuti-
vas" y las “agencias reguladoras”. Ambas son, en principio, autarquias que fueron
dotadas de una autonomia especial al ser calificadas como ejecutivas o reguladoras.
Por otra parte, en ciertos casos, algunas de las actuales fundaciones publicas
ejecutan actividades exclusivas del Estado, pudiendo también ser calificadas como
agencias ejecutivas.'®

Las agencias reguladoras son mas auténomas que las agencias ejecutivas,
en la medida en que la autonomia de las primeras deriva del hecho de que ejecu-
tan politicas permanentes del Estado, en tanto que las ltimas deben realizar poli-
ticas de gobierno. Algunas autarquias estan siendo transformadas o creadas como
agencias reguladoras; todas las deméas deberan, gradualmente, ser convertidas
en agencias ejecutivas. Las agencias reguladoras ejecutan una politica de Esta-
do, prevista en la ley que determin6 su creacion, que en principio no debe cambiar
con el cambio de gobierno. Por lo general, regulan precios, y su mision es, en un
mercado monopolico, establecer precios como si existiese un mercado competiti-
vo. El gobierno puede cambiar, pero las expectativas de los agentes economicos,
que invirtieron en el sector regulado, es que se mantenga la politica de garantizar

139. Para escribir este capitulo conté con la colaboracion de Helena Pinheiro.
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la competencia o hacer que prevalezca la ley del valor. Las agencias ejecutivas,
aun cuando también tengan objetivos definidos por la ley, deben cambiar sus
politicas en funcién de las prioridades establecidas por el partido o por la coalicion
partidista en el poder. Queda claro que aunque pueda sostenerse el criterio que
distingue los dos tipos de agencia, en la practica existen muchas areas grises
entre ellas.

La caracteristica esencial de las agencias ejecutivas es la de gozar de una
mayor autonomia de gestién y una mayor responsabilidad por los resultados
institucionales estipulados. Con la ampliacion de su autonomia de gestion, se
quiere ofrecer a las instituciones calificadas como agencias, mejores condiciones
de adaptacién a los cambios en el escenario en que actian y a las demandas y
expectativas de sus usuarios, asi como un mejor aprovechamiento de las oportuni-
dades favorables para un mejor manejo de los recursos publicos. La ampliacion
de su autonomia por medio de la concesion de flexibilidades gerenciales, sin
embargo, esta subordinada a la firma de un contrato de gestion con su ministerio
supervisor, en el cual se firmaran, de comun acuerdo, compromisos de resultados.
Por su parte, las agencias reguladoras, dada su mayor autonomia en relacion con
las agencias ejecutivas, en virtud del hecho de que no realizan politicas de gobier-
no, sino de Estado, en principio no tendran contrato de gestion. '

AGENCIAS EJECUTIVAS Y AGENCIAS REGULADORAS

La condicién de que la agencia realice “actividades exclusivas del Estado” es
relativamente facil de verificar. Pueden definirse como agencias ejecutivas, aque-
llas que, en lo que se refiere a la implementaciéon de politicas publicas, ejerzan
tareas tales como recaudacién de impuestos, promocion de la seguridad social
basica, garantia de seguridad publica, fiscalizacién del cumplimiento de determi-
naciones legales, asi como reglamentacion y regulacion de mercado.

Las instituciones responsables por la realizacion de actividades de reglamen-
tacion y regulacion de mercados, por su parte, merecen una denominacion dife-
rente: Agencias Reguladoras. Podrian entenderse como una especie de agencias
ejecutivas, dotadas de mayor autonomia, ya que su administracién debe regirse
por principios muy similares. Sin embargo, deben ser tratadas en forma separada,
en razédn de que tendran, por ley -y no por mera delegacion del Presidente de la

140. Ello no obstante, la ANEEL incluyd el contrato de gestién en su ley de creacion. El no
cumplimiento del contrato seria una razén legitima para la destitucién del director con mandato.
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Republica~ una relativa independencia en relacion con el gobierno. La diferencia
entre los dos tipos de agencia esta en el hecho de que, aunque ambas gocen de
mayor autonomia administrativa, las agencias reguladoras son entes publicos méas
auténomos en relacion al gobierno, ya que les compete cumplir con politicas de
Estado, de cardcter mas amplio y permanente, en defensa del ciudadano, no de-
biendo, por ello, estar subordinadas a prioridades y directrices de un gobierno en
particular. Sus directivos detentan un mandato y su designacioén ha sido aprobada
por el Congreso, lo que no acontece con los directivos de las agencias ejecutivas,
que son de libre designacion y remocion por parte del Presidente de la Republica.

En principio, las agencias reguladoras regulan precios de servicios publicos
monopdlicos. Su politica permanente ~una politica de Estado- consiste en deter-
minar cudl serfa el precio del mercado, si hubiese mercado. No le cabe al gobierno
definir una politica de precios para ellas. Los bancos centrales, por ejemplo, son
agencias reguladoras cuya misién permanente, que no debe depender del partido
que esté en el gobierno, es la de garantizar la estabilidad de la moneda.

No siempre es facil saber con precisién si una agencia debe ser reguladora o
ejecutiva, por més que los criterios generales sean precisos. De igual modo, no
siempre es posible identificar con prontitud y en forma inequivoca la caracteristica
de exclusividad de algunos servicios y actividades actualmente a cargo de entida-
des estatales. Siempre habra areas grises entre las actividades exclusivas del
Estado y los servicios sociales y cientificos que el Estado promueve o financia.

En el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, las agencias reguladoras asu-
mieron un papel fundamental, en la medida en que se eliming el monopolio de
Petrobras sobre el petrdleo y se inicid la privatizacién de los servicios publicos
monopdlicos de comunicaciones y de energia eléctrica. Luego de un debate en el
gobierno y en el Congreso sobre el grado de autonomia del que deberian gozar
esas agencias, en el que el Consejo de la Reforma del Estado tuvo un importante
papel, abogando por la autonomia como una garantia para los inversionistas, se
aprobo finalmente una autonomia limitada mas efectiva para las tres agencias
reguladoras aprobadas por ley (ANP —Agéncia Nacional do Petréleo—, ANATEL
-Agéncia Nacional de Telecomunicagtes- y ANEEL ~Agéncia Nacional de Energia
Eletrica-). El gobierno brasilefio, que contaba ya con dos agencias reguladoras
-el Banco Central y el CADE, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica—,
paso a contar con cinco agencias reguladoras.
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CALIFICACION COMO AGENCIA EJECUTIVA

La clara separacion entre las secretarias formuladoras de politicas publicas
ubicadas en el nucleo estratégico del Estado y las agencias ejecutivas, es una
caracteristica fundamental de la Reforma Gerencial que estad siendo
implementada. Cuando se realizan actividades de prestacion de servicios en el
ambito de las secretarias de un ministerio, es necesario que se promueva la
discusion sobre la posibilidad de transferencia de las mismas hacia una institu-
cion descentralizada ya existente y que actie en un area compatible. Con esto
se evita la creacion innecesaria de nuevas instituciones, racionalizando la ac-
cion del Estado, evitando superposiciones y concentrando, en una misma enti-
dad y bajo la supervisién de un mismo ministerio, actividades y servicios que le
estén subordinados. En la imposibilidad de agregarlos en una institucion ya exis-
tente, se hace necesaria la creacion, en principio, de una autarquia que sera
calificada como agencia ejecutiva.

Eximido de las actividades de ejecucién, el nucleo ejecutivo esta en mejores
condiciones para dedicarse a sus actividades esenciales, que son fundamental-
mente las de formulacién y evaluacion de directrices y politicas publicas, asi como
de seguimiento y evaluacion de las instituciones descentralizadas. Asi, el nucleo
estratégico se fortalecera de dos maneras: concentrando su atencién en la fun-
cién principal de formulador y evaluador de politicas, y disponiendo de los instru-
mentos y herramientas para realizar una supervision y un seguimiento efectivos de
las instituciones descentralizadas correspondientes.

E! proceso de calificacion de una autarquia o fundacién se da en cuatro eta-
pas: decision del ministerio supervisor sobre la institucion a ser calificada; firma
del protocolo de intenciones, con la constitucion de la comisidon coordinadora que
sera responsable por la conduccién del proceso de cambio; firma del contrato de
gestion; y decreto de calificacion de la institucién como Agencia Ejecutiva. Cuan-
do se trata de actividades y servicios que venian siendo ejecutados por el propio
ministerio, el proceso incluird una etapa de creacion de la autarquia o fundacion.

La denominacion de Agencia Ejecutiva es una calificacion que debe ser otor-
gada por decreto presidencial especifico, a las autarquias y fundaciones respon-
sables de las actividades y servicios exclusivos del Estado. El Proyecto Agencias
Ejecutivas, gerenciado por el Ministerio de la Administracion Federal y de la Refor-
ma del Estado, por lo tanto, no instituye una nueva figura juridica en la administra-
¢ién publica, ni promueve ningun cambio en las relaciones de trabajo de los fun-
cionarios de las instituciones que vayan a ser calificadas. La transformacion de
una entidad en agencia ejecutiva se da por adhesion, es decir que los 6rganos y
entidades responsables de la realizacién de actividades exclusivas del Estado, se
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candidatean para la calificacion, si tal es la voluntad de la propia institucion, y
obviamente, de su ministerio supervisor.

PLAN, INDICADORES Y CONTRATO

No basta, sin embargo, la manifestacion de la voluntad de las instituciones y
de sus respectivos ministerios. La calificacion de una institucion como agencia
ejecutiva exige, como prerrequisito basico, que la institucion candidata tenga un
plan estratégico de reestructuracion y desarrollo institucional en marcha, una de-
finicion clara de los indicadores de desemperio, y un contrato de gestion firmado
con el ministerio supervisor. El plan estratégico esta destinado a garantizar que la
agencia arrangue con bases firmes, con su misién y sus macroprocesos bien
definidos, con una estructura organizacional y un cuadro de personal adecuados,
tanto desde el punto de vista cualitativo como cuantitativo. El contrato de gestion es
el principal instrumento para garantizar al ministerio supervisor mejores condicio-
nes de seguimiento y de supervisién de los resultados de las agencias ejecutivas.
El contrato de gestién establecera los objetivos estratégicos y las metas a ser
alcanzados por la institucién, en determinado periodo de tiempo, asi como los
indicadores que permitiran medir su desempefio en la consecucion de los com-
promisos pactados en el contrato.

Tal como acontece en el Programa de Reestructuracion y Calidad de los Mi-
nisterios, la primera condicién para que una entidad del Estado sea declarada
agencia ejecutiva es que ella haya sido reestructurada de acuerdo con un plan
estrategico. Para que una institucién cumpla con eficacia su mision, es imprescin-
dible gue sus acciones se desprendan de un planeamiento en permanente proce-
so de revision. No se trata de lograr el plan perfecto, o el plan de “vuelo crucero” de
la institucion, ya que esto no existe en la practica. El administrador pdblico, de la
misma forma que el gerente privado, sabe que, a su vez, la realidad dentro de la
organizacion esta siempre cambiando, exigiendo de su parte sentido de oportuni-
dad, agilidad para integrarse de manera selectiva. Es preciso evitar el “planeamiento
ocasional” que no es otra cosa que la falta de planeamiento. Pero es preciso no
confiar demasiado en el planeamiento, no concebirlo como algo inmutable; el
planeamiento es, a lo mas, un ejercicio permanente y sistematico que, para ser
bueno, debe estar siempre cambiando, ajustandose a la realidad interna y externa
en permanente cambio.

La existencia de metas, y principalmente de indicadores de desempefio cla-
ros para las entidades descentralizadas, es esencial para el control de resultados.
Si los objetivos estratégicos constituyen resultados que pretende alcanzar la
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organizacion en la dimension mas amplia, las metas de desempefio son acciones
mas concretas y objetivas, necesarias para lograr los objetivos estratégicos y que
van a constituir la materia prima de la evaluacion del desempefio institucional. Las
metas deben explicitar los niveles de desempefio minimamente aceptables y de-
ben ser preferentemente cuantificables. En algunos casos, es posible admitir una
fecha de conclusion como medida del logro de una meta. Las metas deben ser
realistas, pero desafiantes, estimulando el progreso en relacion con los niveles
historicos de desempefio. Metas irreales o que no representan un desafio pueden
conducir a la pérdida de credibilidad y a la desmotivacién en relacién al logro de
las mismas. Las metas deben ser escritas de manera tal, que inclusive personas no
familiarizadas con la organizacion sean capaces, con solo leerlas, de entender los
resultados gue se esperan. En el proceso de definicion de metas, se debe evitar la
tentacion de querer medir todo, limitandose a la medicién de las actividades criti-
cas, vale decir tomar de preferencia aquellas que tengan el impacto directo y mas
significativo en el resultado del proceso como un todo.

Definidas las metas, serd posible definir los indicadores de desempefio expre-
sados en las unidades de medida que sean més significativas para quienes van a
utilizarlos, ya sea con fines de evaluacion, ya para sustentar fa toma de decisiones
con base en la informacion por ellos generada. Un indicador de desempefio esta
compuesto por un nimero o porcentaje que indica la magnitud (cuanto) y una
unidad de medida que da al numero o al porcentaje un significado (el qué). Para
medir el desemperio institucional es necesario recabar los datos. Sin embargo, el
desarrollo de nuevos sistemas de recoleccién de datos puede ser oneroso; el
tiempo y el esfuerzo deben compararse con los beneficios. Por esto, el entusiasmo
por la elaboracién de un nuevo sistema debe ser contenido en funcién de la reali-
dad de los costos de la recoleccidn y el procesamiento de los datos. Normalmente,
es posible concretar mejoras en los sistemas de recoleccién y procesamiento ya
existentes, a un costo razonable.

Definidos los indicadores de desempefio, estamos en condiciones de estable-
cer el contrato de gestion, a través del cual el ministerio supervisor ejercera el
seguimiento y la evaluacién del desempefio institucional de las entidades descen-
tralizadas, sean ellas agencias ejecutivas u organizaciones sociales. El contrato
de gestion se constituye en el principal instrumento de gerencia estratégica de las
entidades descentralizadas. Para garantizar que las politicas publicas formuladas
por el nucleo estratégico sean implementadas y que las demandas y expectativas
de la sociedad sean atendidas, ia dinamica de monitoreo del contrato de gestion
hace posible la identificacion ~de preferencia en forma anticipada- de eventuales
dificultades o desvios, a efectos de propiciar las modificaciones necesarias, ya
sea en las condiciones, ya sea en los objetivos y metas, o en su forma de
implementacion.
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En la elaboracién del contrato de gestion, la institucién y el ministerio supervi-
sor procuran asegurar que los objetivos y metas sean coherentes con la mision
institucional, que hayan sido identificadas las fuentes basicas de datos que permi-
tiran definir y realizar el seguimiento de los indicadores de desempefio, y que el
lenguaje utilizado pueda ser comprendido por todos, inclusive por las personas
que no pertenecen a la institucion.

En la ejecucion del contrato de gestidn, una pieza esencial esta constituida
por los informes de los resultados alcanzados. Los informes vincularan las infor-
maciones sobre el desempefio alcanzado con la mision y a los objetivos estratégi-
cos. Sin una comprension de este vinculo, los usuarios de las informaciones pue-
den no ser capaces de juzgar el progreso en direccion a los resultados esperados.
Los datos de! informe deben atenerse a las cuestiones cruciales, relativas al cum-
plimiento de la misién institucional y ser presentados en forma concisa y compren-
sible, inclusive para quienes no pertenecen a la institucion, de modo de aumentar
la transparencia de la administracion y facilitar el control social.

Los informes, ademas de rendir cuentas sobre la actuacion de la institucion,
deben contener informaciones que sean de utilidad para la toma de decisiones,
con miras a la eliminacién de factores que hayan sido identificados como limitantes
de un mejor desempefio institucional, siempre teniendo como foco de atencion las
directrices gubernamentales y las necesidades de los usuarios/clientes. Merecen
especial atencién los datos relativos a los motivos por los cuales los plazos o los
resultados alcanzados difieren, positiva o negativamente, de las metas estableci-
das. En caso de no cumplimiento de las metas, esta explicaciéon es fundamental
para gue la unidad descentralizada, el ministerio supervisor, el Congreso y otras
instituciones publicas puedan decidir qué hacer. En caso de superacion de las
metas, las informaciones podran servir como ejemplo para ser seguido, a efectos
de alcanzar resultados similares. Ademas de explicitar los motivos por los cuales
metas y plazos no se cumplieron, el informe debe contener informaciones sobre
las acciones que estan siendo, seran o deberan ser tomadas por la institucion o
por otros organismos, para corregir estos desvios.

AUTONOMIA O FLEXIBILIDAD Y CONTROL

Con miras a dotar a las agencias ejecutivas de la agilidad y de la flexibilidad
indispensables para garantizar la efectividad de sus acciones en el cumplimiento
de su mision, el Programa de Agencias Ejecutivas prevé la concesion de determi-
nadas autonomias o flexibilidades especiales para las agencias, como condicion
intrinseca del modelo de gestién que se desea ver implantado y mantenido. Las
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autonomias propuestas se relacionan con la gestion de los recursos colocados a
disposicion de las instituciones, basicamente en relacion a tres areas: presupues-
toy finanzas, gerencia de recursos humanos, y servicios generales y contratacion
de bienes y servicios.

La légica que sustenta la propuesta de ampliacién de la autonomia gerencial
de las agencias, es la de que para hacerse responsable por los resultados estable-
cidos y acordados en un contrato de gestién y por el uso de los recursos publicos
colocados a su disposicién (financieros y no financieros), las instituciones necesi-
tan tener un mayor poder de decisién sobre los medios para lograrios. Es mas
importante exigir el “qué”, dejando a cargo de las instituciones la decision sobre el
“como”, exigiendo obviamente de sus directivos la observancia de las leyes. Con
esto, la administracién publica escapa de un circulo vicioso —y perverso para la
sociedad- en el cual las instituciones argumentan que no pueden presentar mejo-
res resultados porque no detentan el control de los “medios” y los controladores de
los “medios” argumentan que no pueden transferir el control hacia las institucio-
nes, porque ellas no muestran resultados.

En lo que se refiere al aspecto presupuestario-financiero, se pretende que las
agencias ejecutivas tengan su presupuesto dispuesto de una forma méas agrega-
da, con los recursos atribuidos sélo a un proyecto o subactividad, respetando la
distincién entre los rubros de gastos (personal y otros costos y capital). Asimismo,
para que los resultados pactados pueden ser efectivamente alcanzados, es preci-
so garantizar a las instituciones que los recursos fijos del presupuesto se encuen-
tren efectivamente disponibles, alejando asi la posibilidad de cortes o contingen-
cias que inviabilizarian la consecucion de los compromisos acordados en el con-
trato de gestion. Sin embargo, si obtuviesen de la Camara de Diputados un presu-
puesto mayor que el propuesto por los ministerios del area econdémica, esta garan-
tia dejaria de existir en lo que respecta a los valores adicionales.

En relacion con la gestion de los servicios generales y la contratacion de bienes
y servicios, es preciso dotar a las agencias ejecutivas de un minimo esencial de
autonomia de gestién. La concesiéon de un limite diferenciado de atribuciones de
licitacion para la contratacion de servicios, compras y obras de ingenieria, es una de
las medidas de organizacion administrativa que esta a disposicion de las agencias.
Asimismo, parte del esfuerzo emprendido en el sentido de dotarlas de mayor autono-
mia y agilidad en las acciones del dia a dia, comprende el permiso para que puedan,
através de la emision de un reglamento propio, disponer sobre asuntos relacionados
con algunos items tales como decisiones opcionales de seguridad a ser instaladas en
vehiculos automotores de carga, fiscalizacién, investigacion, o transporte de funcio-
narios, y la fijacion de limites para la atencion de gastos de pequefio monto.

Las agencias ejecutivas deberan contar, ademas, con mayor autonomia para
adaptar sus estructuras organizacionales a sus necesidades de funcionamiento.
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Definidos los cargos de la alta administracion, serd atribucién de cada agencia,
considerando aqui sus peculiaridades de actuacién, ajustar el resto de la estructu-
ra libremente, respetando el determinante cuantitativo disponible para los cargos
en comision. A criterio de los ministerios supervisores, podra también delegarse al
maximo directivo de las agencias ejecutivas, competencia para la readecuacion o
aprobacion de sus estructuras reglamentarias o de sus estatutos.

LA EXPERIENCIA DE LA IMPLEMENTACION - DIFICULTADES

En el proceso de implementacion del Proyecto Agencias Ejecutivas con uni-
dades-piloto, la primera constatacion fue que el gran factor motivador de la adhe-
sién de las instituciones era la posibilidad de ampliacion de su autonomia de
gestion, dado el hecho de que las organizaciones se sentian sofocadas por las
trabas burocraticas de la administracion publica. Sin embargo, el proceso de rees-
tructuracion institucional necesario para que una institucion sea calificada como
agencia, exige una reflexion por parte de las organizaciones. En la implementacion
del proyecto, lo que se comprueba es que las instituciones se encuentran muy
poco preparadas para dicha reflexion, ya sea desde el punto de vista de la compe-
tencia y de la habilidad para la conduccion de un planeamiento consistente, ya
sea en lo que tiene que ver con la determinacién requerida para plantear cuestio-
nes dificiles de enfrentar, principalmente las concernientes a la revision de estruc-
turas organizacionales y de personal.

Al promover la reflexién sobre la misién, vision de futuro, macroprocesos y
objetivos estratégicos, el Proyecto Agencias Ejecutivas enfrenta, ademas, la cues-
tion de la falta de integracion entre las diversas areas de las instituciones, que en
gran parte de los casos actan en forma aislada, como si todas ellas fuesen insti-
tuciones distintas, y a veces rivales. Esto lleva a que se torne dificil la revision de
procesos, procedimientos y rutinas, necesaria para el mejoramiento del proceso
productivo de las instituciones. La tendencia que se nota es hacia el mantenimien-
to de las actuales tareas/actividades, de modo de mantener los “poderes” y espa-
cios conquistados, con un gran impacto, inclusive, sobre las iniciativas de
informatizacion. Otra cuestion que ha presentado dificultades es ia que se refiere a
las informaciones y a los procesos de comunicacion interna y externa de las insti-
tuciones. Una buena gestion depende fuertemente de la calidad y del flujo de
informaciones institucionales. Para que una institucion formule un buen contrato
de gestion y pueda cumplirlo adecuadamente, por ejemplo, necesita tener un sis-
tema efectivo de informaciones gerenciales, que posibilite el seguimiento de su
desempeno y sustente el proceso decisorio. Igualmente, necesita compartir e
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intercambiar informaciones con todos sus funcionarios, que son en Gltimo término,
los responsables de las acciones. De la misma forma, es preciso estar en perma-
nente contacto con los clientes y usuarios, que son los principales jueces del
desempefio de la institucion.

En otro sentido, la implementacion del Proyecto Agencias Ejecutivas busca el
fortalecimiento de los Ministerios, en lo que tiene que ver con su funcion de super-
vision de las organizaciones correspondientes y a sus relaciones con ellas, que
deben ser de estricta cooperacion, para que pueda garantizarse el éxito de la
implantacién de una administracion gerencial y, en consecuencia, la calidad de
los servicios prestados al ciudadano. Desde esta perspectiva, el proyecto enfrenta
dificultades importantes precisamente en la integracién de los directivos de los
ministerios supervisores de las instituciones candidatas a la calificacién. En su
gran mayoria, estos directivos conocen poco, e inclusivo desconocen, el Plano
Diretor, y por lo tanto los objetivos especificos del proyecto. Ademas, ni siquiera los
Ministerios que firman protocolos de intencién han encarado una efectiva integra-
cion de sus directivos al proceso de transformacion de sus agencias correspon-
dientes, apreciandose un escaso compromiso con el seguimiento de las acciones
previstas en el protocolo de intenciones, y que constituyen prerrequisitos basicos
y fundamentales para que la calificacion de las instituciones como agencias eje-
cutivas sea posible.
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