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DE LAS OPERACIONES DE LA SECRETARÍA GENERAL

(Presentado por el Departamento de Servicios Legales)
I.  INTRODUCCIÓN

En su reunión del 18 de diciembre de 2003, la Comisión de Asuntos Administrativos y Presupuestarios (“la CAAP”) solicitó al Departamento de Servicios Legales (“DSL”) una opinión jurídica escrita acerca de si el “Informe Final” de Deloitte & Touche del 3 de noviembre de 2003, referente a su Estudio de la Administración de las Operaciones de la Secretaría General (“el Estudio de la Administración”) cumple los Términos de Referencia del contrato de desempeño correspondiente a ese estudio.
/  A la fecha se ha pagado a Deloitte & Touche la totalidad del precio contractual original, de US$750.000, menos US$37.500.


Las Condiciones Generales y los Términos de Referencia del Contrato mutuamente celebrado por la Secretaría General y Deloitte & Touche (“el Contratista”) enuncian los criterios de medición del cumplimiento de sus obligaciones por parte del Contratista.  En consecuencia, en la presente opinión jurídica se evalúa el Informe Final en relación con los requisitos establecidos en esas disposiciones.


A nuestro juicio, el Informe Final cumple los requisitos de las Condiciones Generales y de los Términos de Referencia, por lo cual, y tal como se explica en mayor detalle más abajo, corresponde pagar al Contratista la suma retenida que se adeuda.  

II.  ANÁLISIS

A.
Condiciones Generales
Conforme a lo dispuesto en la Sección 9 de las Condiciones Generales del Contrato, la labor debía realizarse en observancia de las “más estrictas normas profesionales”.  Por lo tanto, la primera pregunta que debe formularse a los efectos de evaluar el cumplimiento se refiere a la calidad del Informe:  ¿Representa las más estrictas normas profesionales, conforme a lo preceptuado en el Contrato? 


Lo importante, a los efectos de evaluar la calidad profesional del Informe, no es establecer si las conclusiones y recomendaciones reflejan eventuales preconceptos y expectativas de las delegaciones con respecto al objeto del Estudio.  El criterio aplicable es establecer si para llegar a esas conclusiones y elaborar esas recomendaciones el Contratista utilizó la metodología, la experiencia técnica y los criterios apropiados conforme a prácticas estándar aceptadas en materia de consultoría.  A este respecto, la metodología enunciada por el Contratista en la Parte III del Informe,
/  junto con la reseña oral efectuada por el Contratista al Consejo Permanente con respecto a su metodología y a sus conclusiones y recomendaciones, indican que en el caso considerado se utilizaron los métodos, la experiencia técnica y los criterios habitualmente utilizados por consultores profesionales a los efectos de preparar este tipo de estudios.

B.
Cumplimiento de tareas específicas previstas en los Términos de Referencia
/
1.
Contenido del Informe Final:  En el Informe se expresará nuestra metodología de proyecto, los resultados de nuestra labor de compilación y análisis de datos y nuestras sugerencias.
/

En el Informe se enuncia la metodología utilizada por el Contratista, los resultados de su labor de compilación y análisis de datos y sus sugerencias.  En él se describe el proceso de entrevistas e investigaciones realizado como base para el análisis, se establecen conclusiones resultantes de su análisis de los datos y se ofrecen 22 recomendaciones a los efectos del mejoramiento institucional.


En su propuesta, que integró los Términos de Referencia, el Contratista prometió que el Informe brindaría opciones de “más eficaz apalancamiento de la tecnología, agilización de procesos, mayor eficiencia en cuanto a asignación y distribución de personal, mayor desarrollo de personal, capacitación cruzada e intercambio de conocimientos, así como tercerización de funciones no relativas a las misiones”.  El Contratista prometió asimismo que “el debate de cada opción [incluiría] potenciales ventajas e inconvenientes, consecuencias de costos (a corto y a largo plazo), medidas de acción de alto nivel para la ejecución y potenciales barreras y factores clave de éxito”.  Un examen de las sugerencias enunciadas en la Parte II del Informe Final confirma que en el análisis de cada una de las opciones que aparecen en dicho informe figuran esos rubros, según lo prometido.

2.
Tarea 1:  Evaluación del marco institucional actual para identificar la estructura de la Secretaría General y el cumplimiento efectivo de la labor, a los efectos del cumplimiento de los mandatos de los Estados miembros.
El Informe Final contiene una evaluación del marco operativo y sugerencias de sustitución de la estructura orgánica, con dos alternativas.  El concepto de una evaluación del “cumplimiento efectivo de la labor, a los efectos del cumplimiento de los mandatos de los Estados miembros” puede suscitar discrepancias entre personas razonables, algunas de las cuales quizá esperaran un análisis detallado, unidad por unidad, de los mecanismos de procesamiento de la labor en cada dependencia de la Secretaría.  Sin embargo, ello no se requiere expresamente en la Tarea 1; tampoco se requiere la inclusión de ese análisis en el Informe Final.  Además, la ausencia de un análisis pormenorizado de ese tipo en el Informe Final no significa necesariamente que no se haya realizado.  Es improbable que el Contratista pudiera llegar a las conclusiones que aparecen en las páginas 18 a 20 de su informe provisional del 15 de julio de 2003, titulado Resumen de la Compilación de Datos para su presentación a la Comisión Directiva (Informe Provisional del 15 de julio de 2003) y en su Informe Final sin haber realizado un análisis unidad por unidad como el referido.  Además, los Apéndices A-F de la Parte III del Informe Final indican que el Contratista por lo menos recogió los datos necesarios para la realización de ese análisis.

3.
Tarea 2:  Realización de un análisis de las cargas de trabajo actuales y de la estructura y los procesos de personal que existen para el cumplimiento de la labor.
El Informe Final no contiene un análisis detallado, unidad por unidad, de las cargas de trabajo y de la estructura de personal actuales correspondientes a cada una de las áreas de la Secretaría General.  Como ocurre con la Tarea 1, el texto de la Tarea 2 no requiere expresamente la inclusión del análisis en el Informe Final.  No obstante, ese análisis es una condición previa necesaria para el cumplimiento de la Tarea 3 y, si se le pregunta, es sumamente probable que el Consultor responda que realizó el análisis como paso intermedio para el cumplimiento de la Tarea 3.  Los resultados de la compilación y el análisis de datos correspondientes a esta tarea fueron presentados a la Comisión Directiva y a la Administración en el Informe Provisional del 15 de julio de 2003.

4.
Tarea 3:  Identificación de áreas de sobreutilización y subutilización de recursos de personal
En el Informe se incluyeron análisis y conclusiones referentes a la utilización de recursos de personal en las oficinas en los Estados miembros a los efectos de la captación de fondos, y en la Subsecretaría de Administración, en especial en relación con la tecnología de la información.  El Informe no contiene un análisis similar para todas las demás unidades y dependencias de la Secretaría.
Sospechamos, en virtud de las conclusiones contenidas en el Informe con respecto a la necesidad de priorizar los mandatos, que si se le preguntara por qué no se incluyeron los análisis correspondientes a las demás áreas, el Contratista contestaría que hasta que la Organización ordene sus prioridades es imposible concluir que una unidad tenga exceso de personal, en comparación con otra.  Probablemente agregaría que el análisis de sobreutilización y subutilización de personal pudo realizarse, sin embargo, en la esfera administrativa y en las oficinas en los Estados miembros, porque esas son las esferas encargados de la aplicación de prácticas operativas que, como lo señala el informe, podrían ser reorganizadas y agilizadas aún más para lograr el uso más eficiente de los recursos, incluidos los de personal.
5.
Tarea 4:  Identificación de estrategias tendientes a dar mayor eficacia y eficiencia a la Secretaría General y permitir la correcta composición del personal de modo de cumplir del mejor modo posible los mandatos institucionales con eficacia en función del costo, sin desmedro de la eficiencia.

En el Informe se presentan diversas sugerencias de alternativas para incrementar la eficacia y la eficiencia globales generales de la Secretaría General, así como sugerencias específicas de economías/eficiencias de costos, incluidas las siguientes:
(i) Aplicación de un sistema de presupuestación basado en resultados que haga coincidir más eficazmente los recursos con los objetivos estratégicos y los mandatos de la OEA, con el consiguiente desplazamiento del enfoque de insumos y procesos a resultados y consecuencias (Parte II, páginas 9 y 60-63).

(ii) Centralización de la función de captación de fondos externos de la Secretaría General de modo de coordinar la solicitación, negociación, administración e información de proyectos de fondos específicos (Parte II, páginas 9 y 48-51).
(iii) Nuevo diseño de la estructura de la Organización, de modo de alinear ámbitos de operaciones que cumplan funciones similares, creando una organización más ágil, reduciendo las actividades que implican duplicación de esfuerzos, aumentando la eficiencia y estableciendo una mayor congruencia con los objetivos estratégicos (Parte II, páginas 27-33).

(iv) Creación de un cargo de Oficial Operacional Jefe, cuyo titular coordinaría todas las actividades de la Secretaría General y dependería del Secretario General (Parte II, páginas 34-39);

(v) Iniciación de una estrategia de regionalización que centralizaría las operaciones de las oficinas de la OEA en los Estados miembros, les daría mayor eficiencia y reduciría el nivel de recursos necesarios para mantener la presencia de la OEA en todo el Hemisferio, suscitando economías por un monto de US$3 millones (Parte II, páginas 40-42);

(vi) Aplicación de un sistema de presupuestación basado en resultados para hacer coincidir más eficazmente los recursos con los objetivos y mandatos estratégicos de la OEA (Parte II, páginas 44-47);

(vii) Aplicación de un plan de gestión y recuperación de costos en cuyo contexto “se pueda identificar y atenuar la tensión que soporta actualmente el Fondo Regular a los efectos de dar respaldo a proyectos de fondos específicos” (Parte II, páginas 52-55);

(viii) Agilización del “proceso de adquisición a pagos” introduciendo mejoras en materia de adquisiciones y pagos, por ejemplo a través de carnés de adquisiciones, pagos automáticos y transferencias electrónicas de fondos, de modo de lograr mayor eficiencia (Parte II, páginas 64-67);
(ix) Examen de potenciales alternativas de economías en función del costo en cuanto a los beneficios para los empleados (Parte II, páginas 98-99);
(x) Reorganización de todas las funciones de Tecnología de la Información (TI) de la Secretaría General en la Subsecretaría de Administración (Parte II, páginas 110-115);
(xi) Agilización en los ámbitos de Información y de Integridad de Datos mediante la aplicación de procedimientos tendientes a una mayor puntualidad y precisión en el proceso de información Oracle (Parte II, páginas 116-119).

(xii) Aplicación de automatización y autoservicios de los empleados, de Oracle, y otras funciones de automatización, para reducir los costos y lograr mayores eficiencias (Parte II, páginas 120-123).

Por lo tanto, en sus recomendaciones referentes a la Tarea 4, el Contratista ha proporcionado a la Secretaría General y a la CAAP numerosas sugerencias de cambios y mejoramiento de las funciones de administración de la Secretaría General.

6.
Tareas 5 a 7:  Plazos de cumplimiento de los borradores y las versiones finales de los informes y resúmenes
Estas tareas requerían la presentación de informes provisionales y finales dentro de plazos determinados, y la presentación de resúmenes a personas y entidades interesadas.  El Contratista cumplió esos requisitos.

C.
Labor realizada que se agrega a la requerida en los Términos de Referencia

En la página 4 de la Parte 1 del Informe Final se establece:
A medida que avanzó el estudio, su enfoque se amplió a fin de incluir una amplia variedad de cuestiones institucionales planteadas por los Estados Miembros, jerarcas y funcionarios de la Secretaría General y por la Asociación del Personal de la OEA.  Fueron cuestiones de índole estratégica, más que táctica, y guardaban relación con la misión y las prioridades de la Organización, su estratega para el futuro, las relaciones entre los Estados Miembros y el personal, las comunicaciones y otras consideraciones.


No cabe duda de que el Informe comprende varios productos entregables que no figuran específicamente entre los requeridos conforme a los Términos de Referencia y que al parecer fueron solicitados por la Comisión Directiva.  Uno de ellos consiste en el análisis pormenorizado del sistema de remuneraciones, que figura en la sección titulada “Cuestiones de capital humano de la OEA” y, en especial, en el análisis comparativo con los principales organismos internacionales restantes, el Gobierno de los Estados Unidos y el sector privado en Washington, D.C.
/  Otro es el análisis de la base de financiamiento de las cuotas y sus recomendaciones referentes a la adopción de una política formal de evaluación de cuotas basada en un conjunto de métricas.
/

Además, la Comisión Directiva aparentemente amplió el alcance del Informe, que originalmente consistía en la identificación de mecanismos de mejoramiento de las prácticas operacionales, los flujos de trabajo y la dotación de personal a los efectos de la realización de mandatos, y pasó a ser un estudio de cuestiones más amplias, referentes a la médula misma de la Organización:  su misión, cierta desconexión entre los órganos políticos y la Secretaría General en virtud de diferencias de expectativas e inadecuadas comunicaciones entre los mismos, e inexistencia de un eficaz proceso de planificación estratégica que haga coincidir los recursos con las prioridades.
/ No sería razonable esperar que el Contratista, dentro de los parámetros de costos del contrato, haya podido modificar el enfoque del Estudio y elaborar el producto adicional de la labor que aparece en el Informe Final sin introducir los correspondientes ajustes en otros productos entregables previstos en los Términos de Referencia.
III.  OBSERVACIONES Y RECOMENDACIONES FINALES


A algunas delegaciones puede haberles resultado desalentador que el Informe no contenga un análisis unidad por unidad, a nivel de toda la Secretaría, de los flujos de trabajo, ni un análisis unidad por unidad, a nivel de toda la Secretaría, de la utilización del personal.  Sin embargo, como se señala en el análisis que antecede, las especificaciones no requieren claramente que el Informe Final contenga un análisis de ese género.  Únicamente establecen que dicho informe debe reflejar los “resultados de nuestra labor de compilación y análisis de datos ...”.  Las delegaciones que deseen obtener un análisis de ese tipo pueden encontrarlo en parte en el Informe Provisional del 15 de julio de 2003, páginas 19-20, y en el Apéndice D.
/
No obstante, lo que es aún más importante, aunque hubiéramos de adoptar la posición de que los Términos de Referencia requerían la inclusión, en el Informe Final, de análisis unidad por unidad, a nivel de toda la Secretaría, de los flujos de trabajo y la asignación de personal, el Contratista produjo otro producto de su labor e introdujo en el calendario de culminación ajustes no solicitados específicamente en los Términos de Referencia escritos.  Esa labor adicional y esos ajustes presumiblemente implicaron para el Contratista un costo que no había sido previsto cuando se suscribió el contrato, y representan cierto monto.  Presumiblemente fueron solicitados en el curso del Estudio de la Administración por parte de la Comisión Directiva de la CAAP, creada para realizar el seguimiento del avance y mantener el enlace con el Contratista, y en la que se excluyó la participación de la Secretaría General.
No estamos en condiciones de evaluar la cuestión de si un análisis detallado de los flujos de trabajo y la dotación de personal a nivel de toda la Secretaría como el que algunas delegaciones quizá hubieran preferido que se incluyera en el Informe Final tiene mayor o menor valor que el producto de la labor adicional no incluido en los Términos de Referencia escritos, pero presumiblemente solicitado por la Comisión Directiva y proporcionados por el Contratista.  En él no se incluye ninguna desagregación por rubros del costo de cada producto entregable y tarea requeridos conforme a los Términos de Referencia; además, ni la Comisión Directiva ni el Contratista solicitaron nunca a la Secretaría que preparara pedidos de cambios escritos que hayan determinado un costo en relación con la labor adicional realizada y los restantes ajustes introducidos.  Tenemos fuertes sospechas de que si se le preguntara si realizó el Estudio conforme a los Términos de Referencia, el Contratista probablemente sostendría que produjo el análisis requerido en el Informe Provisional del 15 de julio de 2003; que la Comisión Directiva le encomendó cumplir o hacer hincapié en diferentes tareas, y que esas tareas tienen un valor adicional no menor que el de cualquier cometido especificado en los Términos de Referencia que quizá no se produjo –o por lo menos del que quizá no se informó– al nivel de detalle previsto.
En virtud de lo que antecede, la CAAP tiene dos alternativas básicas.  Primero, aceptar el estudio e informar a la Secretaría que corresponde pagar al Contratista la suma de US$37.500 retenida.  Segundo, rechazar el Informe y recomendar a la Secretaría que retenga el pago hasta que se presente una versión revisada del Informe que comprenda análisis unidad por unidad más detallados de los flujos de trabajo y la utilización de personal.  

Por las razones arriba expuestas, recomendamos la primera alternativa.  No recomendamos la segunda porque en ese caso habría que incurrir en el costo adicional de obtener un dictamen técnico acerca de si el valor de la labor realizada más allá de los Términos de Referencia es menor que el de los análisis más detallados de flujos de trabajo y utilización de personal que puedan haber esperado algunas delegaciones, y no creemos que las probabilidades de un resultado favorable justifiquen esos costos adicionales.


Entre paréntesis, la elección de la primera alternativa no impediría solicitar al Contratista que proporcionara aclaraciones o información adicional que respalde las conclusiones y recomendaciones que incluyó en el Informe Final; no obstante, no recomendamos que se invoque la negativa del Contratista de proporcionar esa información como causal para no liberar el pago de la suma retenida.
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�.	La Secretaría General contrató los servicios del Contratista conforme a lo dispuesto en la Sección A (6) de la Parte III de la Resolución AG/RES. 1909 (XXXII-O/02) y la subsiguiente decisión del Consejo Permanente “para realizar un estudio de la estructura organizacional y de personal de la Secretaría General, con el fin de mejorar la eficiencia y eficacia de la Secretaría General en la implementación de los mandatos y controlar los costos de personal”.  La CAAP tomó parte activa en la selección del oferente ganador y su Comisión Directiva se reunió periódicamente con el Contratista a medida que avanzaba el Estudio.


�.	Véanse, en especial, los Apéndices A-F.


�.	A los efectos de preparar este análisis, el DSL celebró consultas con el Subsecretario de Administración y otros funcionarios de su oficina, por lo cual este análisis refleja también las observaciones por ellos formuladas.


�.	Los textos en cursiva que aparecen en estos títulos son citas directas de los términos de referencia.


�.	Véase la Parte II, págs. 68-94 y la Parte III (Apéndices I y J).


�.	Véase la Parte II, págs. 56-9


�.	Véase la Parte I, pág. 9; y la Parte II, págs. 8, 23-26.


�.	Se trata también del Apéndice B de la Parte III del Informe Final.
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