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Organismos descentralizados en el
Estado nacional: ¢cadministracion
centralizada por otros medios?

Jimena Rubio

a Administracién Publica Nacional

(APN) esta integrada por los organismos

de la Administracién Central (AC),
los organismos descentralizados (OD) y las
instituciones de la seguridad social (ISS).
Los OD representan lo que en la bibliografia
sobre administracién publica se conoce como
agencias u organismos auténomos. Estos se
encuentran desagregados estructuralmente del
gobierno central y tienen alguna capacidad de
decisién independiente en la definicién de las
politicas o su gestién.

El anélisis de los OD en el ambito de la
APN argentina pone en evidencia que
estos conforman un espacio de gestién del
Estado y de elaboracién de politicas publicas
relevante, tanto en términos de su peso
organizacional como presupuestario. A fines
de 2016, conformaban el 75% de la estructura
organizacional de la APN, y ejecutaron por
si solos el 37% del gasto total de la APN y
el 41% del gasto en personal ese afio. A su
vez, estos organismos son responsables de
funciones estratégicas como la regulacién
y la investigacién en 4&reas de politica
prioritarias para el desarrollo, tales como

ciencia y tecnologia, produccién, salud o
infraestructura.

Pese a su relevancia, se sabe muy poco sobre
como opera el Estado en estos ambitos, qué
es lo que hacen estos organismos y cuél es su
desempefio. Con el propésito de comenzar a
saldar dicho déficit, se indaga aqui sobre el
papel que tienen estos organismos en la APN en
relaciéon al tipo de funciones que cumplen y las
areas de politica en las que intervienen. A suvez,
se realiza un andlisis del grado de autonomia
formal que presentan estos organismos.

Elmapaque sedibujaa partir de estaindagacién
indica quelos OD dela APN disponen de un bajo
nivel de autonomia formal tanto politica como
financiera respecto al Poder Ejecutivo. Pese
a ello, estos organismos generan una mayor
complejidad organizativa del Estado en tanto
incrementan el costo de monitoreo y acceso a
informacién de los funcionarios politicos sobre
areas de politica especificas e intensifican la
fragmentaciéon de la accién estatal. Por este
motivo, resulta clave comenzar a pensar de
manera estratégica la gestiéon y el papel de los
OD dentro de la APN.
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Especializacién
y autonomia

Introduccioén

La creacién de organismos con diverso grado
de autonomia respecto a los ministerios de la
Administracién Central (AC) es un instrumen-
to de delegacién de la autoridad. Este permite
la especializacién en determinadas areas de
politica con mayor autonomia de los proce-
sos administrativos centrales en términos de
financiamiento, gestién de los recursos y defi-
nicién de politicas (Bertranou, 2013).

El modelo de delegacién de autoridad poli-
tica en organismos auténomos especializados
parte de una serie de premisas tedricas sobre
sus beneficios. Por un lado, la mayor especiali-
zacién es considerada una herramienta que per-
mite hacer frente a los problemas de asimetria
de informacién en areas de gestién muy técni-
cas, e incrementa de esta manera la calidad y
eficiencia en la provision de servicios publicos
y elaboracién de politicas. Por otro lado, la ma-
yor autonomia es vista como una herramienta
que permite resolver los problemas originados
por la baja credibilidad de las promesas y com-
promisos realizados por los funcionarios politi-
cos y tomar distancia de sus politicas (Thatcher
y Stone Sweet, 2002).

Aungue la tendencia a crear organismos au-
ténomos especializados existe desde hace tiem-
po, las reformas de la Nueva Gestién Publica
implementadas durante los 80 y '90 en distintos
paises intensificaron la especializacién horizon-
tal como mecanismo para fortalecer el desem-
pefio de las organizaciones del Estado (Bouc-
kaert et al,, 2010). Sin embargo, se ha observado
gue dichas reformas han acentuado la tenden-
cia de las organizaciones a trabajar de manera
compartimentada dentro de sus propias areas
de politica (Peters, 2011). A su vez, la falta de ali-
neamiento con la jurisdiccién ministerial puede
dificultar la coordinacién horizontal entre areas
de politica a nivel central del gobierno, en tanto
cada una de ellas enfrenta dificultades de coor-
dinacién dentro de sus propios &mbitos de ges-
tién (Fimreite y Laegreid, 2005).

De esta manera, el entusiasmo por estable-
cer organismos auténomos especializados den-
tro de la Administracién Publica ha sido balan-
ceado por reformas posteriores implementadas
a partir de los afios 2000 en diversos paises, que
reaccionaron a la creciente fragmentacién de
la accién estatal. Estas reformas se orientaron
a fortalecer la capacidad politica y administra-
tiva del centro de gobierno para dirigir sus pro-
gramas y politicas mediante la creacién de uni-

dades encargadas de identificar prioridades y
monitorear, coordinar y gestionar problemas de
implementacién de manera transversal (Chris-
tensen y Laegreid, 20063, 2007)". En este contex-
to, la tendencia a crear organismos auténomos
especializados dentro de las administraciones
publicas se atenud en los ultimos afios, aunque
no desaparecié por completo.

En Argentina, si bien se han creado orga-
nismos auténomos especializados en distintos
momentos histéricos, el proceso de reforma del
Estado de la década del '90 es el que ha sido mas
prolifica en este sentido. Inspirado en los prin-
cipios de eficiencia del modelo de la Nueva Ges-
tién Publica, se crearon mas de 45 organismos
descentralizados (OD) —un tipo de organismo
auténomo especializado- entre 1989 y 1999 (Ales-
sandro y Gillio, 2010). Aunque lejos del afan des-
centralizador que imperé durante la década del
'90, entre 2003 y 2015 el nimero de OD aumenté
un 19%, de 67 en 2003 a 80 en 20152

El crecimiento de los OD da cuenta de la di-
versificacién y expansiéon del Estado durante
este periodo. Sin embargo, no existié en para-
lelo un esfuerzo por implementar de manera
sistematica reformas orientadas a fortalecer
las capacidades de direccién y gestién estratégi-
ca de la multiplicidad de organismos del sector
publico. Para empezar a pensar algunos linea-
mientos que orienten este esfuerzo, el presente
documento indaga sobre la relevancia y el papel
que tienen estos organismos en la APN asi como
su grado de autonomia respecto de la politica de
la Administracién Central. En las primeras sec-
ciones se define qué son los OD, cuél es su peso
en términos organizacionales, presupuestarios
y de recursos humanos, y se los clasifica segiin
las areas de politica en las que intervienen y sus
funciones. Luego se analiza la autonomia de
estos organismos tanto en términos politicos
como financieros. Finalmente, se presentan al-
gunos lineamientos para comenzar a pensar de
manera estratégica la gestién de estos organis-
mos poniendo foco sobre los desafios politicos y
de gestién que plantean.

1 Como parte de estas reformas se instalaron -por lo general
dentro de las oficinas del responsable del Poder Ejecutivo- uni-
dades de provision de servicios (delivery units) y de implemen-
tacién con el objetivo de garantizar el logro de determinadas
prioridades de gobierno; unidades de gestidon de proyectos con
el objetivo de integrar y monitorear los proyectos mas relevantes
y de mayor riesgo; o unidades de monitoreo y evaluacién de los
programas y politicas con el objetivo de producir informacién
para la rendicién de cuentas y/o el aprendizaje organizacional.

2 En total se crearon 19 OD nuevos y se eliminaron 6. La mayoria
de los OD creados durante este periodo han sido hospitales (5);
organismos regulatorios de las comunicaciones, agua y saneami-
ento, transporte, seguridad vial y armamento (6); organismos de
control/fiscalizacién de acciones estatales en empresas, bienes
inmuebles del Estado, produccién publica de medicamentos,
infraestructura de agua y saneamiento (6); y organismos de
investigacién y desarrollo (2).



¢Qué son los
organismos descentralizados?

Los organismos que tienen algin grado de au-
tonomia respecto a la Administracién Central
reciben distintos nombres en cada pais: cuerpos
publicos no departamentales, organizaciones
publicas cuasi-auténomas, entre otros. Sin em-
bargo, suelen coincidir en que son organismos
del sector publico que se encuentran desagrega-
dos estructuralmente del gobierno central. En
otras palabras, no tienen una relacién jerarqui-
ca inmediata y tienen alguna capacidad de deci-
sién auténoma en la definicién de las politicas
o su gestion (Roness et al,, 2007; Van Thiel, 2011).

Enla Administracién Publica argentina exis-
ten organismos separados de las dependencias
de la Administracién Central que son denomi-
nados entes publicos estatales descentralizados.
Més all de la diversidad de formas institucio-
nales, tareas y grados de autonomia que tienen
estos organismos, todos comparten ciertas ca-
racteristicas (Gordillo, 2013):

« Poseen personalidad juridica propia, por
lo cual estan habilitados para actuar en juicios,
celebrar contratos en su nombre, entre otros.

« Cuentan o han contado con una asigna-
cion legal de recursos, sea que tienen por ley la
percepcién de algiin impuesto o tasa, o reciben
sus fondos del presupuesto general.

« Su patrimonio es estatal lo cual implica
que el Estado puede eventualmente suprimir el
ente y establecer el destino de sus fondos como
desee.

o Tienen capacidad de administrarse
a si mismos sin tener que recurrir a la
administracién central, méas alla de los casos
gue expresay excepcionalmente se establezcan
en sus estatutos.

« Estan sometidos al control de la adminis-
tracion central en cuanto a su presupuesto (au-
torizacién o aprobacién), la inversién a través de
organismos especificos, y la designacién del per-
sonal directivo del ente (presidente y directorio,
quienes luego nombran al resto del personal).
Excepcionalmente en casos graves se admite su
intervencién.

Los entes publicos estatales descentraliza-
dos pueden clasificarse en dos grandes grupos
segin el tipo de actividad que realizan: aque-
llos que realizan una actividad administrativa
(entes autarquicos) y los que realizan una acti-
vidad comercial o industrial (empresas estata-
les y sociedades del estado) (Gordillo, 2013). Las
principales diferencias entre ellos son el grado
de aplicacién del derecho publico (de manera
exclusiva o en combinacién con el derecho pri-
vado), la forma de control por parte del Estado
(de forma externa o a través de la asamblea de
accionistas) y la composicién de empleados pu-

blicos dentro de su planta de personal (todos o
sblo los funcionarios superiores). En lo que se
refiere exclusivamente a los entes autarquicos,
se puede distinguir a su vez distintos tipos de
organismos: organismos descentralizados (OD),
instituciones de la seguridad social (ISS), univer-
sidades nacionales y otros entes?.

En resumen, los OD son entes publicos es-
tatales descentralizados que, a diferencia de las
entidades corporativas, realizan actividades ad-
ministrativas y estan sujetos a la aplicacién del
derecho publico de forma exclusiva. Estos con-
forman un conjunto variopinto de organismos
que incluye desde instituciones de investigaciéon
y desarrollo (INTA, CNEA, ANLIS), agencias de
regulaciéon (ENRE, ENARGAS, ERAS), organis-
mos a cargo del pago de subsidios y becas (Fon-
do de las Artes, CONICET), de archivo y preser-
vacién (Banco de Datos Genéticos, Cinemateca)
o provisién de servicios hospitalarios.

El peso de los organismos
descentralizados en la APN:
estructura, presupuesto y
recursos humanos

En la actualidad, los OD representan una par-
te importante de la actividad del Poder Eje-
cutivo en la Administracién Publica Nacional
(APN)4 A fines de 2016, el 75% de la estructura
organizacional del Poder Ejecutivo en la APN
correspondia a organismos descentralizados.
Estos ejecutaron por si solos el 36,7% del gasto
total (sin considerar transferencias, servicios
de la deuda y gasto en personal de seguridad
y defensa) y el 40,6% del gasto en personal (sin
considerar gastos en personal de seguridad y
defensa). En cuanto a la distribucién de los re-
cursos humanos, a fines de 2016 el 44,2% de los
empleados de la APN (sin considerar personal
de seguridad y defensa) se encontraba traba-
jando en algin ODs.

3 Las Instituciones de la Seguridad Social son organismos de-
scentralizados pero se mantienen discriminados por el gran volu-
men de gasto asignado. Estas instituciones son la Administracion
Nacional de la Seguridad Social, el Instituto de Ayuda Financiera
para el personal de las Fuerzas Armadas y la Caja de Retiros y
Jubilaciones de la Policia Federal. El Registro Nacional de Tra-
bajadores y Empleadores Agrarios (RENATEA) creado en 2014
se incorpord a esta categoria pero con un nivel de gasto mucho
menor a los otros tres. A su vez, organismos como la AFIP, el
Banco Central, el PAMI y el INCAA son incluidos dentro de la
categoria de “otros entes” (8 en total). A diferencia de los OD

y las ISS no forman parte del presupuesto de la Administracién
Publica Nacional en tanto tienen un tratamiento presupuestario
similar al establecido por la Ley 24.156 para las Empresas y
Sociedades del Estado.

4 La Administracion Publica Nacional esta integrada por los
organismos de la Administracién Central, los Organismos
Descentralizados y las Instituciones de la Seguridad Social. No
incluye a las empresas y sociedades del Estado, las universidades
nacionales y otros entes. Las empresas publicas y sociedades del
Estado son parte del sector publico nacional no financiero, pero
no de la APN.

5 Los datos sobre personal de seguridad y defensa corre-
sponden a la cantidad de personas incluidas en el escalafén
militar y de seguridad.
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Grafico 1.

Distribucion del gasto y recursos humanos de la Administracién Publica Nacional

(en %) - 2016

Gasto total
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del sitio de Presupuesto Abierto y el Boletin Fiscal Trimestral de

la Secretaria de Hacienda de la Nacion. Base devengado. Los datos corresponden al Poder Ejecutivo Nacional
y no incluyen transferencias, servicios de la deuda y cantidad y gasto en personal de seguridad

A suvez, los OD tienen especial relevancia en
la gestién de algunos ministerios en particular,
tanto en términos organizacionales (cantidad
de OD dependientes de una jurisdiccién) como
presupuestarios (proporcién que representa el
gasto del total de los OD de una jurisdiccién en
relacién al gasto total de la jurisdiccién).

Con el cambio de gobierno a nivel nacional
a fines de 2015, se realizaron algunas modifi-
caciones en la administracién descentralizada
de la APN: se cre6 el Ente Nacional de Comu-
nicaciones (ENACOM) bajo la érbita del nuevo
Ministerio de Comunicaciones a partir de la
fusién de dos OD previamente existentes bajo
la 6rbita de Presidencia de la Nacién (AFSCA

y AFTIC), y se reubicaron 20 organismos des-
centralizados bajo la érbita de nuevos minis-
terios®. En 2016, méas del 50% de los 79 OD se
concentraba en los Ministerios de Salud (en
su mayor parte hospitales), Cultura, Interior
y Obras Publicas y Transporte. En términos
presupuestarios se observa que en seis minis-
terios (Comunicaciones, Transporte, Ciencia y
Tecnologia, Agroindustria, Energia y Mineria,
Interior y Transporte) el gasto de los OD repre-
sent6 el 70% o mas del gasto total neto de la ju-
risdiccién (sin transferencias), mientras que en
cinco ministerios representd entre 50% y 20%
del gasto (Ambiente, Turismo, Salud, Cultura,
Produccién).

6 La nueva Ley de Ministerios cred cuatro nuevos ministerios: i)
Ambiente y Desarrollo Sustentable, ii) Comunicaciones, iii) Mod-
ernizacion y iv) Transporte. Por su parte, el antiguo Ministerio de
Planificacién fue dividido: las Secretarias de Energia y Mineria
pasaron a conformar el nuevo Ministerio de Energia y Mineriay la
Secretaria de Obras Publicas se traspasé al Ministerio del Interior.
De los 12 OD pertenecientes al antiguo Ministerio de Planifi-
cacién, 4 pasaron a la érbita del Ministerio de Energia y Mineria, 6
al Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda, 1 al Ministerio
de Transporte y 1 al Ministerio de Ciencia y Tecnologia.



Grafico 2.

Peso organizacional (absoluto) y presupuestario (en %) de los OD por ministerio - 2016
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de GPS del Estado y del sitio de Presupuesto Abierto de la

Secretaria de Hacienda. Base devengado (sin transferencias). La cantidad de OD por jurisdiccion se ha
consignado entre paréntesis.

De esta manera, el anélisis desagregado
muestra que en algunos ministerios los OD tie-
nen mayor relevancia como dmbito de gestién
y de ejecucién presupuestaria que en otros. En
particular, los ministerios vinculados a la pro-
visién de servicios publicos e infraestructura
parecen estructurar su gestién en base a este
tipo de organismos.

El papel de los organismos
descentralizados en la APN:
areas de politica y tipo de
funciones estatales

El peso organizacional y presupuestario que tie-
nen los OD muestra que el accionar del Estado se
extiende mas alla de su Administracién Central.
Sin embargo, se sabe muy poco sobre cémo ope-
ra el Estado en estos &mbitos, qué es lo que hacen
estos organismos y cual es su desempefio. A fin de
comenzar a saldar ese déficit, es necesario caracte-
rizar los OD por area de politica en la que intervie-
nen y el tipo de funciones principales que realizan.

Respecto a las areas de politica, las que tienen
un peso relativo mayor en relacién a la cantidad
de OD existentes son salud y produccién’. En tér-
minos presupuestarios, las areas de produccion
(24,5%), ciencia y tecnologia (24,4%) y salud (23%)
son las que tienen un mayor peso en relacién al to-
tal del gasto devengado de todos los OD.

7 Para realizar las clasificaciones se han utilizado los estatutos
y normas de creacion de los OD en los cuales se especifican sus
competencias y atribuciones.
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Tabla 1.

Organismos descentralizados por area y sub-area de politica - 2016

Salud

Produccion

Cultura
Ciencla y
Tecnologia

Servicios
Publicos

Transporte y
vialidad

Derechos
humanos

Administracion
del Estado

Recursos
Maturales
Finanzas
Deportes
Poblacién
Educacion
Seguridad
Trabajo
Tota

18

11

Hospitales (14), Medicamentos y materiales médicos (3),
Trasplantes de drganos, Obras Sociales

Agropecuario (4), Industria (3), Pesca, Mineria, Turismo,
Economia social

Arte (4), Investigaciones historicas, Patrimonio histérico
presidencial, Biblioteca, Cinemateca

Tecnologia Espacial, Energia nuclear (2), Meterologia,
Geografia, Becas de investigacion

Comunicaciones, Electricidad, Gas, Agua y saneamiento (3)

Infraestructura vial, Seguridad vial, Transporte aéreo (3),
Transporte automotor y ferroviario

Comunidades indigenas, Discriminacion, Discapacidad,
Datos genéticos, Derechos Humanos

Bienes del Estado (bienes inmuebles, acciones en
empresas), Ingresos tributarios del Estado, Control interno,
Tasaciones

Parques y reservas, flora y fauna, hidricos (2)

Seguros, valores/titulos, lavado de activos
Instalaciones, asociaciones y programas deportivos
Registros demograficos, Registros inmigracion
Acreditacion universitaria
Armamentos y materiales controlados

Seguridad en el trabajo

Fuente: Elaboracién propia a partir de la descripcién de las funciones en las normas de creacién y paginas

web de los organismos.

Siseagrupanlasareasdenaturalezasocial(salud, agua) se observa una preponderancia del sector
deporte, derechos humanos, educacién, trabajo, social tanto en términos organizacionales como
poblacién), de naturaleza econémica (produccién y  presupuestarios. Por su parte, los OD de ciencia y
finanzas)y deinfraestructura (transporteyvialidad  tecnologia tienen un peso presupuestario similar a
y servicios publicos de energia, comunicaciones y  los del &rea de economia (25%).



Grafico 3.

Distribucion de la cantidad y gasto de los organismos descentralizados por drea de politica

2016 (en % sobre el total)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de GPS del Estado y del sitio de Presupuesto Abierto de la
Secretaria de Hacienda. Para el calculo del peso presupuestario no se incluyé a la Agencia Nacional de

Vialidad pues representaba por si sola el 34% del total

Respecto a lo que hacen estos organismos
dentro de sus respectivas areas de politica, es
posible distinguir una serie de funciones prin-
cipales que les son asignadas por sus estatutos
de creacién, las cuales implican un diverso gra-
do de intervencién del Estado y de aplicacién de
su potestad regulatoria y coercitiva®. Entre ellas
se encuentran las funciones de archivo y pre-
servacién (museos, bibliotecas, bancos de datos);
registro y certificacién (documentacién perso-
nal, patentes); control/auditoria (organismos
gue monitorean y realizan controles); investiga-
cién y desarrollo (centros de investigaciéon); re-
gulacién (organismos que delimitan el alcance
y funcionamiento de la actividad privada); pago
de subsidios y becas (becas para investigacién,
subsidios para el fomento de actividades cultu-
rales, deportivas); provisién de servicios (hos-
pitalarios, proteccién de derechos, culturales,

8 Las funciones de los organismos descentralizados han sido es-
tablecidas a partir de la clasificacién utilizada por Bertelli (2006)
y del tipo de tareas que son asignadas a los organismos en sus
estatutos de creacidn. Si bien en muchos casos los OD cumplen
mas de un tipo de estas funciones al mismo tiempo, para los fines
analiticos de este documento se ha tomado en consideracién la
que se ha considerado la funcién principal de cada uno.

de gasto de los OD.

viales); produccién de bienes (industria manu-
facturera); y cuasi-judiciales (resolucién de con-
troversias sobre cuestiones tributarias).

Los OD con funciones de regulacién son los
que tienen mayor presencia tanto en términos
organizacionales (30%) como presupuestarios
(41% del gasto devengado por todos los OD en
2016)°. Las funciones de regulacién han sido las
mas extendidas entre los organismos auténomos
de la administracién publica en distintos paises
siguiendo el modelo norteamericano de agencias
regulatorias independientes (Peters, 2011). En Ar-
gentina, estos organismos se expandieron de for-
ma rapida durante la década del '90 en el marco
de los procesos de privatizacién y descentraliza-
ciéon del Estado. Les siguen los OD con funciones
de provisién de servicios (fundamentalmente
por la cantidad de hospitales con esta forma ju-
ridica) y de investigacién y desarrollo.

9 La produccién de bienes no es una funcidn prioritaria entre los
OD a excepcidn de Fabricaciones Militares. Hay algunos OD con

funciones primarias de 1+D que realizan funciones de producciéon
de bienes a menor escala (por ejemplo los centros nucleados en
el ANLIS o la CNEA).
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Grafico 4.
Distribucion de la cantidad y gasto de los organismos descentralizados por tipo de funcién
2016 (en % sobre el total)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de GPS del Estado y del sitio de Presupuesto Abierto de la
Secretaria de Hacienda. En la categoria “Otros” se incluyen los OD con funciones de produccién de bienes y

cuasi-judiciales. Para el calculo del peso presupuestario no se incluyé a la Agencia Nacional de Vialidad pues
representaba por si sola el 34% del total de gasto de los OD.

Investigacion
y desarrollo

Por su parte, el analisis cruzado entre la cla-
sificacién por areas de politica y la clasificacién
funcional muestra que la mayor proporcién de
los OD pertenecientes al area social tiene como
funcién principal la provisién de servicios (59%)
y sélo una pequefia proporcién (17%) tiene como
funcién principal la regulacién. Por el contrario,
dentro de las areas de economia e infraestruc-
tura la mayor proporcién de OD tiene como

Grafico 5.

funcién principal la regulacién (50% y 75% res-
pectivamente). Esta distribucién coincide con el
patrén existente en el resto de América Latina
en donde buena parte de los paises han realiza-
do esfuerzos por establecer instituciones regu-
ladoras en cuestiones econdémicas (produccién,
comercio) pero han relegado la regulacién de
temas sociales (salud publica, medioambiente,
trabajo, educacién) (Gilardi et al., 2006).

Distribucién de organismos descentralizados por areas y funciones 2016 (en %)
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Fuente: Elaboracioén propia en base a datos de GPS del Estado vy clasificaciéon realizada a partir de estatutos

de creacidn y paginas web de los organismos.




En sintesis, los OD cumplen una diversidad de
funciones publicas sustantivas en diversas areas
de politica y especialmente funciones estratégicas
para la elaboracién de politicas publicas que pro-
muevan y apuntalen el desarrollo tales como la re-
gulacion de actividades econémicas que permite
configurar mercados y orientar el comportamiento
de los actores privados y las actividades de inves-
tigacién y desarrollo que producen externalidades
positivas y promueven la produccién de rentas de
lainnovacién.

Autonomia de los organismos
descentralizados: justificacion
tedrica y situacion en la APN

La creacién de organismos con autonomia dentro
de la Administracién Publica tiene al menos dos
justificaciones teédricas relevantes. Por un lado,
las perspectivas basadas en la teoria de la agencia
enfatizan que la autonomia incrementa la espe-
cializacién y mejora el desempefio en presencia
de ciertos incentivos tales como el derecho a obte-
ner ganancias o a apropiarse de los excedentes ge-
nerados por la eficiencia en el uso de los recursos.
Por otro lado, las perspectivas basadas en la teo-
ria de los costos de transaccién han puesto énfa-
sis en que la delegacién de autoridad en agencias
independientes permite establecer “compromisos
creibles” respecto a los intercambios inter-tempo-
rales en contextos de alto oportunismo politico y
debilidad institucional (Spiller y Tommasi, 2003).
La expectativa es que estas agencias auténomas
puedan tomar decisiones sin el continuo involu-
cramiento politico y generen asi contextos de
mayor estabilidad de politicas ptblicas para los
inversores, y faciliten una respuesta mas efecti-
va del Estado a una complejidad técnica creciente
(Thatcher y Stone Sweet, 2002).

En términos generales, la autonomia hace
referencia al grado en que un organismo pue-
de determinar de manera enddgena sus pre-
ferencias y su actividad organizacional sin la
interferencia de actores externos. Si bien po-
dria considerarse la autonomia respecto a ac-
tores empresarios (lo cual es particularmente
relevante en los casos de agencias regulatorias
gue puedan ser “capturadas” por intereses pri-
vados para proteger sus negocios de la compe-
tencia del mercado), esta seccién se focaliza
en la autonomia respecto de actores politicos,
en particular, del Poder Ejecutivo. Para ello, se
analizé el grado de autonomia formal de los
OD en la APN de Argentina en relacién a dos
dimensiones: su estructura de gobernanza y
sus fuentes de financiamiento®.

10 Es importante considerar que la autonomia real que tienen es-
tos organismos depende de diversos factores. Asi, por ejemplo,
el alcance de la autonomia financiera y administrativa de muchos
de los OD puede ser limitado en la practica a través de medidas
emitidas por la administracion central para controlar el uso de
los fondos (Bertranou, 2013).

La estructura de gobernanza de los OD se
analiz6 a partir de cuatro variables: i) el me-
canismo de designacién de los miembros del
directorio, ii) los requisitos del proceso de se-
leccidn, iii) la pertenencia institucional de los
miembros del directorio, iv) la existencia de
un consejo consultivo®. El andlisis realizado a
partir de los estatutos de creaciéon de cada OD
indica que la mayoria de los miembros del di-
rectorio son seleccionados sélo por el Poder Eje-
cutivo (40%) o por el Poder Ejecutivo a propues-
ta de otros actores (35%). Ademas, en la mayoria
de los casos (60%) los miembros del directorio
son seleccionados sin requisitos pre-estableci-
dos y sélo una minoria (10%) se seleccionan por
concurso. Por ultimo, en casi la mitad de los OD
(46%) no hay ningin miembro del directorio
que sea ajeno al Poder Ejecutivo®2

La agregacién de estas cuatro variables en
un indice muestra que los OD en la APN tienen
en promedio un bajo grado de autonomia for-
mal en relacion a su estructura de gobernan-
za (0,29)8. Sin embargo, existen diferencias se-
gun areas de politica y funciones. Los OD con
funciones de provisién de servicios tienen en
promedio un grado de autonomia formal més
alto (0,43) que los OD con funciones de regula-
cién (0,24) y de I+D (0,29). A su vez, en el caso de
los OD con funciones de regulacién, los que se
desempefian en el area de economia tienen en
promedio un grado de autonomia formal més
alto (0,37) que los que lo hacen en las areas de
Ciencia y Tecnologia o de Servicios Publicos
(0,17 en ambos casos).

Por su parte, la autonomia financiera fue
medida en relaciéon al porcentaje de recursos pre-
supuestarios propios de los cuales dispone cada
uno de los OD*. En los casos en que los recursos
dependen del Tesoro Nacional ello genera una
fuerte dependencia en tanto los fondos quedan
sujetos a pujas redistributivas y rigidos meca-
nismos de desembolsos. En 2016, el 45% del total
de OD tuvo menos del 5% de recursos propios®.
La mayoria de estos casos corresponde a OD con
funciones de investigacién y desarrollo, y de pro-
vision de servicios. Por su parte, el 26% del total

11 Cada variable puede adoptar distintos valores: mecanismo

de designacién (PEN solo, PEN a propuesta de otros actores,
PEN con aprobacién del Congreso, por otros actores de forma
directa); competitividad del proceso de seleccién (sin requisitos
ni concurso previo, requisitos de competencias técnicas y profe-
sionales, por concurso abierto de algunos de los miembros, por
concurso abierto de todos los miembros); proporciéon de miem-
bros del directorio que no pertenecen al PEN (0%, entre 1% y
50%, entre 51% y 99%, 100%); existencia de dmbitos de consulta
(existe un Consejo Consultivo, no existe un Consejo Consultivo).
12 En los casos en que hay miembros del directorio ajenos al

PE, éstos son nombrados de manera directa o a propuesta del
Congreso, otros OD, gobiernos provinciales, consejos federales,
organizaciones de la sociedad civil, sindicatos, camaras empre-
sarias, universidades.

13 El indice varia entre O y 1, donde 1 indica un alto grado de
autonomia.

14 De acuerdo al clasificador de recursos y gastos del presupues-
to nacional, los recursos propios provienen de la recaudacién
tributaria y previsional, la venta de bienes y servicios, la renta de
la propiedad, la venta de activos, el cobro de tasas, derechos, re-
galias y fondos que se originan como variaciones de los distintos
tipos de activos financieros.

15 Dado que los recursos de financiamiento estan sujetos a
cambios, la autonomia financiera se encuentra afectada por una
mayor variacion lo cual requiere para su estudio en profundidad
datos de un periodo de tiempo extendido.
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Autonomia
formal

de los OD tuvo mas del 50% de recursos pro-
pios. Estos corresponden en mayor medida al
area de produccién agropecuaria y a OD con
funciones de regulacién en el area social (ries-
gos de trabajo, obras sociales, medicamentos) y
de servicios publicos (electricidad y gas).

Asimismo, es importante considerar el tipo
de fuentes de ingresos propios que tienen los
OD pues en los casos en que se establecen im-
puestos especificos a determinadas activida-
des—ala venta de los productos agropecuarios,
a las exportaciones primarias, etc.- o tasas re-
gulatorias al sector es posible generar automa-
tismo de las recaudaciones. Para el total de los
OD, en 2016 la mayor proporcién de los recur-
sos provino de aportes y contribuciones (42%)
y del cobro de tasas y derechos (28%).

En resumen, los OD de la APN disponen, al
menos de manera formal, de un nivel prome-
dio bajo de independencia respecto a los mi-
nisterios del Poder Ejecutivo. Esta situacién
puede explicarse por el hecho de que la mayoria
de ellos fueron creados mediante decretos del
Poder Ejecutivo y no por leyes del Congreso®.
Por otro lado, la busqueda de la especializacién
y mejora del desempefio a través del manejo de
recursos no resulta compatible con el hecho de
que la mayoria de los OD tiene un bajo porcen-
taje de recursos propios a su disposicién lo cual
incrementa su dependencia de las transferen-
cias del Tesoro.

La gestion estratégica de los
organismos descentralizados:
reflexiones preliminares para
una agenda de reformas.

La bibliografia sobre delegaciéon de autoridad
politica en organismos auténomos especializa-
dos ha destacado la tendencia que tienen estos
organismos a tomar distancia de la érbita de
los ministerios y a intervenir en los procesos de
elaboracién de politica de forma independien-
te, generando asi resultados que son distintos
de aquellos preferidos por los funcionarios po-
liticos que les han delegado el poder (Thatcher
y Stone Sweet, 2002). Sin embargo, en la APN
argentina el bajo grado de autonomia formal
asignada alos OD indica, en principio, que estos
organismos no son espacios preservados de la
interferencia politica. En este sentido, quizas
la preferencia por este tipo de figura juridica
se debe en los hechos a la autonomia decisoria
que proporciona a la conduccién de estos orga-
nismos respecto a los procesos administrativos
centrales (Oszlak et al., 2001).

Por su parte, el mapeo realizado sobre los

16 Segun Alessandro y Gillio (2010) cuando estos organismos
son creados por leyes del Congreso se observa un grado mayor
de autonomia.

OD pone de relieve la importancia que tienen
algunos de estos organismos tanto en térmi-
nos de su peso organizacional como presu-
puestario dentro de la érbita de las jurisdic-
ciones ministeriales de la APN en las que se
encuentran. Asi, mas alld del bajo grado de
autonomia formal con la que cuentan, estos
organismos generan una mayor complejidad
organizativa del Estado en tanto incrementan
el costo de monitoreo y acceso a informaciéon
de los funcionarios politicos sobre areas de
politica especificas e intensifican la fragmen-
tacién de la accién estatal (Christensen, 2006a;
Christensen y Laegreid, 2007, 2011).

Pensar entonces la gestién y el papel de los
OD en forma estratégica es fundamental por
dos motivos. Por un lado, estos generan una
mayor complejidad organizativa del Estado que
repercute sobre la implementacién de politicas
publicas coherentes. Por el otro, los OD pueden
generar tensiones entre la légica democratica
y la légica tecnocratica de toma de decisiones
y fijacién de los objetivos de la politica publica.
En este sentido, algunas consideraciones que
resultan utiles para pensar de manera estraté-
gica la gestién y el papel de los OD son:

« Definir en qué medida es apropiado que
las funciones llevadas a cabo por estos orga-
nismos queden en sus manos o sean devueltas
a la administracién central. Seria razonable
limitar la creacién de organismos auténomos
a aquellos que cumplen funciones con un alto
componente técnico (como las de investigaciéon
y desarrollo) o los que requieren independen-
cia politica (como las de regulacién o control).

« Establecer el grado de autonomia que re-
quiere cada uno de estos organismos para po-
der cumplir con sus funciones. Seria razonable
gue los ministerios tuvieran una relacién dis-
tinta con un organismo con funciones de re-
gulacién que, por ejemplo, con un organismo
encargado de la provisién de subsidios.

« Definir claramente los roles y responsa-
bilidades de los OD en la érbita de sus juris-
dicciones de manera de establecer la vincula-
cién con las agendas de los ministerios a fin
de asegurar cierta alineacién estratégica sino
también definir el grado de interaccién e invo-
lucramiento que tendréa el ministerio.

De esta manera, definir si los OD deben ser
organismos auténomos alejados del &mbito po-
litico u organismos con una mayor integracién
a la gestién ministerial, debe ser producto de
un analisis que identifique las funciones y el
tipo de objetivos que persiguen en cada area de
politica, el peso y la relevancia que tienen para
la gestiéon ministerial y el logro de los objetivos
de gobierno asi como la complejidad organiza-
tiva que tienen y los problemas de gobernanza
gue enfrentan.



Listado de organismos descentralizados

INTA - Agroindustria

INASE - Agroindustria

INIDEP - Agroindustria

'SENASA - Agroindustria

INV - Agroindustria

PARQUES NACIONALES - Ambiente y Desarrollo Sustentable
CONICET - Ciencia, Tecnologia

BANCO DATOS GENETICOS - Ciencia, Tecnologia

CONAE - Ciencia, Tecnologia

ENACOM - Comunicaciones

CINEMATECA - Cultura

BALLET NACIONAL - Cultura

TEATRO CERVANTES - Cultura

INSTITUTO NACIONAL DEL TEATRO - Cultura

INST. NAC. "JUAN D. PERON" - Cultura

BIBLIOTECA NACIONAL - Cultura

FONDO DE LAS ARTES - Cultura

FABRICACIONES MILITARES - Defensa

INSTITUTO GEOGRAFICO NACIONAL - Defensa

SERVICIO METEOROLOGICO NACIONAL - Defensa

INAES - Desarrollo Social

INSTITUTO NACIONAL DEL DEPORTE - Educacién y Deporte
OBSERVATORIO NACIONAL DEL DEPORTE - Educacién y Deporte
CONEAU - Educacién y Deporte

FUNDACION MIGUEL LILLO - Educacién y Deportes

CNEA - Energia y Mineria

SEGEMAR - Energia y Mineria

ENRE - Energia y Mineria

ENARGAS - Ene

ia y Mineria

ANPEE - Hacienda y Finanzas Piblicas

SSN - Haclenda y Finanzas Piblicas

CNV - Hacienda y Finanzas Publicas

TRIBUNAL FISCAL DE LA NACION - Hacienda y Finanzas Piiblicas
DIRECCIGN NACIONAL DE MIGRACIONES - Interior
RENAPER - Interior, Obras Publicas y Vivienda

ENOHSA - Interior, Obras Publicas y Vivienda

ORSEP - Interior, Obras Piblicas y Vivienda

TRIBUNAL DE TASACION DE LA NACION - Interior
AGENCIA DE PLANIFICACION (APLA) - Interior

ERAS - Interior, Obras Publicas y Vivienda

INSTITUTO NACIONAL DEL AGUA - Interior

AABE - Jefatura de Gabinete

INSTITUTO NACIONAL ASUNTOS INDIGENAS - Justicia
INADI - Justicia y Derechos Humanos

CIPDH - Justicia y Derechos Humanos

UIF - Justicia

ANMaC - Justicia y Derechos Humanos

ARN - Presidencia de la Nacién

SIGEN - Presidencia de la Nacidn

MUSEOS Y ARCHIVOS PRESIDENCIALES - Presidencia
INTI - Produccién

INPI - Produccién

ANLIS - salud

ANLAP - Salud

HOSPITAL LAURA BONAPARTE - Salud

ANMAT - Salud

COLONIA MONTES DE OCA - Salud

SERVICIO NACIONAL DE REHABILITACION - Salud
HOSPITAL "BALDOMERO SOMMER" - Salud

INST. NAC. "DR. J. O. TESONE" - Salud

INCUCAI - Salud

HOSPITAL POSADAS - Salud

SUPERINTENDENCIA DE SERVICIOS DE SALUD - Salud
"HOSPITAL DE CUENCA ALTA NESTOR KIRCHNER” - Salud
"HOSPITAL DR. RENE FAVALORO" - Salud

HOSPITAL DE ALTA COMPLEJIDAD “MARTA T. SCHWARZ" - Salud
ENTE HOSPITAL DE ALTA COMPLEJIDAD “EL CALAFATE" - Salud
HOSPITAL DE ALTA COMPLEJIDAD "EL CRUCE" - Salud
HOSPITAL NESTOR KIRCHNER - Salud

HOSPITAL DE CLINICAS - Salud

HOSPITAL GARRAHAN - Salud

SRT - Trabajo, Empleo y Seguridad Social

ANAC - Transporte

CNRT - Transporte

ORSNA - Transporte

JIAAC - Transporte

AGENCIA NACIONAL DE SEGURIDAD VIAL - Transporte
DIRECCION NACIONAL DE VIALIDAD - Transporte
INPROTUR - Turismo

Produccién
Produccién
Produccién
Produccién
Produccién
Recursos naturales
Ciencia y Tecnclogia
Derechos humanos
Ciencia y Tecnologia
Serviclos publicos
Cultura

Cultura

Cultura

Cultura

Cultura

Cultura

Cultura

Produccién

Ciencia y Tecnologia
Ciencia y Tecnologia
Produccién

Deporte

Deporte

Educacién

Recursos naturales
Ciencla y Tecnologia
Produccién
Servicios publicos
Servicios publicos
Administracién del Estado
Finanzas

Finanzas
Administracién del Estado
Poblacién/ciudadania
Poblacién/ciudadania
Servicios publicos
Recursos naturales
Administracién del Estado
Servicios publicos
Serviclos publicos
Recursos naturales
Administracién del Estado
Derechos humanos
Derechos humanos
Derechos humanos
Finanzas

Seguridad publica
Ciencla y Tecnologia
Administracién del Estado
Cultura

Produccién
Produccién

salud

Salud

Salud

Salud

salud

Derechos humanos
Salud

Salud

Salud

Salud

Salud

Salud

salud

Salud

Salud

Salud

Salud

Salud

Salud

Trabajo

Transporte
Transporte
Transporte
Transporte
Transporte
Transporte

Produccién

Investigacién y Desarrollo
Regulacién

Investigacion y Desarrollo
Regulacién

Regulacién

Regulacion

Pago de subsidios y becas
Archivo y preservacién
Investigacién y Desarrollo
Regulacién

Archivo y preservacion
Produccién de bienes
Produccién de bienes
Pago de subsidios y becas
Investigacién y Desarrollo
Archivo y preservacicn
Pago de subsidios y becas
Produccién de bienes
Investigacidn y Desarrollo
Investigacién y Desarrollo
Regulacion

Pago de subsidios y becas
Control/auditoria
Control/auditoria
Investigacién y Desarrollo
Investigacién y Desarrollo
Investigacién y Desarrollo
Regulacién

Regulacion
Control/auditoria
Regulacién

Regulacion
Cuasi-judiciales

Registro y certificacién
Registro y certificacién
Regulacion

Regulacién
Control/auditoria
Control/auditoria
Regulacién

Investigacién y Desarrollo
Control/auditoria
Provisién de servicios
Provisién de servicios
Investigacién y Desarrollo
Regulacién

Regulacién

Regulacién
Control/auditoria

Archivo y preservacién
Investigacién y Desarrollo
Registro y certificacién
Investigacién y Desarrollo
Control/auditoria
Provision de servicios
Regulacién

Provisién de servicios
Provision de servicios
Provision de servicios
Provision de servicios
Regulacién

Provision de servicios
Regulacién

Provision de servicios
Provisién de servicios
Provisién de servicios
Provision de servicios
Provision de servicios
Provisién de servicios
Provisién de servicios
Provision de servicios
Regulacion

Regulacién

Regulacién

Regulacion
Control/auditoria
Regulacién

Provisién de servicios

Provision de servicios
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Con los Documentos de Analisis de Politicas Publicas, CIPPEC acerca a
funcionarios, legisladores, periodistas, miembros de organizaciones de la
sociedad civil y a la ciudadania en general un analisis que sintetiza los prin-
cipales diagnésticos y tomas de posicién publica sobre un problema o una
situacién que afecta al pais, y presenta recomendaciones propias.

Estos documentos buscan mejorar el proceso de toma de decisiones en
aquellos temas que ya forman parte de la agenda publica o bien lograr que
problemas hasta el momento dejados de lado sean visibilizados y considera-
dos por los tomadores de decisiones.

Por medio de sus publicaciones, CIPPEC aspira a enriquecer el debate publi-
co en la Argentina con el objetivo de mejorar el disefio, la implementacién
y el impacto de las politicas publicas, promover el dialogo democratico y
fortalecer las instituciones.

CIPPEC (Centro de Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad
y el Crecimiento) es una organizaciéon independiente, apartidaria y sin
fines de lucro que trabaja por un Estado justo, democratico y eficiente que
mejore la vida de las personas. Para ello concentra sus esfuerzos en analizar
y promover politicas publicas que fomenten la equidad y el crecimiento
en la Argentina. Su desafio es traducir en acciones concretas las mejores
ideas que surjan en las areas de Desarrollo Social, Desarrollo Econémico,
y Estado y Gobierno, a través de los programas de Educacién, Proteccién
Social y Salud, Politica Fiscal, Integracion Global, Justicia y Transparencia,
Instituciones Politicas, Gestién Publica, Incidencia, Monitoreo y Evaluacién,
y Ciudades.
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