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EL FORTALECIMIENTO DEL CENTRO DE GOBIERNO PARA RESULTADOS EN CHILE

RESUMEN*

En este estudio se analiza el funcionamiento de las instituciones del Centro de Gobierno de Chile entre
2010y 2013. En este periodo, el Ministerio de la Presidencia vio fortalecido su rol en la planificacion estra-
tégica del programa de gobierno, en la coordinacion de la accion gubernamental, en el monitoreo del cum-
plimiento de las metas prioritarias del gobierno y en la rendiciéon de cuentas ante la ciudadania. En el texto
se examina en profundidad la experiencia de la Unidad Presidencial de Gestion del Cumplimiento (UPGC),
una Delivery Unit creada en 2010 que ha permitido mantener la coherencia estratégica del programa de
gobierno y focalizarlo en la obtencion de resultados. Asimismo, se identifican oportunidades de mejora para
el desarrollo de las funciones ejercidas desde el Centro de Gobierno, y se recogen lecciones para otros
paises de la regién interesados en fortalecer estas capacidades.

Cadigos JEL: H10, H11 (Structure and Scope of Government, General; Structure, Scope and Performance
of Government)

Palabras clave: Centro de Gobierno, planificacién estratégica, coordinacién, monitoreo, rendicion de
cuentas, delivery unit, presidencia.

* Este documento fue coordinado y editado por Mariano Lafuente (IFD/ICS). El documento se beneficié con las valiosas contribuciones
de Carlos Cordovez (ICS/CCH), de los comentaristas externos Nick Manning (Gerente para el Grupo de Gestion Publica y Gobernanza del
Banco Mundial) y Fernando Rojas (Consultor Senior en Gestién Publica) y de todos los entrevistados (véase el anexo 1).
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RESUMEN EJECUTIVO

n varios de los paises pertenecientes a la

Organizacion para la Cooperaciéon y el

Desarrollo Econdmicos (OCDE), cuatro
funciones clave como (1) la planificacién estra-
tégica del programa de gobierno, (2) la coor-
dinacion de la accién gubernamental, (3) el
seguimiento al cumplimiento de las metas
prioritarias del gobierno y (4) la rendicion de
cuentas se han venido liderando o coordinan-
do desde las instituciones del Centro de Go-
bierno (CDG)." Esto no siempre es asi, dado que
los paises suelen moverse entre una coordinacion
mas “politica” (CDG) y una méas “econdmica” o
fiscal (liderada desde el Ministerio de Hacienda).
En la historia democratica de las Ultimas décadas
en Chile, este balance ha variado con las diferen-
tes administraciones, que le han dado mayor o
menor protagonismo al Ministerio de la Presiden-
cia, a la Asesoria Presidencial (conocida como
Segundo Piso), al Ministerio de Hacienda o a la
Direccion de Presupuestos (Dipres).

El mayor rol asignado al Ministerio de la Pre-
sidencia en Chile a partir de marzo de 2010
parece constituir uno de los primeros esfuer-
zos visibles en América Latina en la ultima dé-
cada por dotar al CDG de una mayor capaci-
dad para ejercer estas cuatro funciones técni-
cas clave. Este mayor protagonismo se canalizd

a través del empoderamiento de la Divisiéon de
Coordinacion Interministerial (DCI) y de la creacion
de una Unidad Presidencial de Gestiéon del Cum-
plimiento (UPGC) o Delivery Unit. A tres anos de
su lanzamiento, el objetivo de este estudio de
caso es documentar esta experiencia, determinar
sus principales aportes y desafios, y rescatar lec-
ciones que puedan ser Utiles para procesos simi-
lares en Chile y otros paises de la region.

En cuanto a la funcion (1) de planificaciéon de
la accion gubernamental o de apoyo estraté-
gico para dar coherencia a la gestidon progra-
madtica, el principal aporte de la DCI-UPGC
consistiod en aterrizar las prioridades a metas
e indicadores evaluables con métodos de
verificacion apropiados para cada eje y en
contribuir a una mejor vinculacion entre el
plan y el presupuesto, de modo que el pre-
supuesto siga al plan y no al revés. Los as-
pectos de definicién e implementacion de la me-
todologia y el proceso para volver accionables las
ideas del plan de gobierno contaron con el apoyo
de una firma consultora del sector privado y, en
lo concerniente a lo técnico, fueron liderados por
los sectores, mientras que la DCI-UPGC cumplié
un rol subsidiario, de trabajo conjunto con la con-
sultora y a veces también de financiamiento. En
los aspectos limitados en los que ejercio la

"De acuerdo con la OCDE (2004), el término Centro de Gobierno abarca a la instituciéon o al grupo de instituciones que provee un apoyo
y asesoramiento directo a la maxima autoridad politica en la cumbre del Poder Ejecutivo y al consejo de ministros. Si bien el CDG estaria
constituido Unicamente por la oficina de la Presidencia y sus secretarias anexas, otras instituciones como los ministerios de Hacienda,
del Interior o la Jefatura de Gabinete tienen un rol fundamental de apoyo al CDG en el ejercicio de sus funciones. El nivel de coordinacion
politica, relacionada con articular y dar coherencia a la gestion politica del gobierno, que quizé sea la funcién mas esencial de todo centro

de gobierno, estéd fuera del alcance de este estudio.
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funcion de apoyo estratégico, la implantacion de
la UPGC vy el fortalecimiento de la DCI parecen
haber intentado equilibrar o casi sustituir el poder
de planificacion estratégica antes liderado central-
mente desde el Segundo Piso o0, en menor medi-
da, desde la Dipres. La coordinacion DCI-Dipres
habria sido exitosa al menos en reducir la asime-
tria de informacion entre las prioridades presiden-
ciales y el proceso de negociaciéon presupuestaria
entre los sectorialistas de la Dipres y los ministe-
rios y servicios, de modo de lograr una mejor ali-
neacion entre el plan y el presupuesto.

Por otro lado, el fortalecimiento de la DCI ha
sido una contribucién importante a la mejo-
ra de la funcién (2) de coordinacion guber-
namental en el periodo 2010-13. La introduc-
cién de una coordinaciéon “politica” ha comple-
mentado el uso del presupuesto como unico
instrumento de coordinacion existente en el pa-
sado, y ha permitido una mayor transversalidad
que la coordinacion “econdmica”, muchas veces
enfocada en el nivel de ejecucién presupuestaria
y que habia presentado una mayor asimetria de
informacién con respecto a los objetivos de nego-
cio de las instituciones. El Ministerio de la Presi-
dencia se ha beneficiado de tener un Unico minis-
tro para todo el periodo, lo cual ha dotado de cier-
ta institucionalidad a la tarea de coordinacion, y el
ministerio se ha despojado de tareas que no te-
nian que ver con esta Ultima funcién a fin de cen-
trarse solo en ella.

La mejora en la coordinacion desde el CDG
tuvo lugar a través de diferentes mecanis-
mos institucionales. Se ha reducido el nimero
de comités interministeriales, regularizado sus
reuniones y establecido la figura de las reuniones
bilaterales como la clara instancia de toma de de-
cisiones. Si bien el mismo Presidente y el Segun-
do Piso desempenan un papel fundamental en la
articulacion de los compromisos a ser cumplidos
por los ministerios, ese papel se ve reforzado por
la DCI, que realiza el seguimiento una vez toma-
das las decisiones. Pese a que pudo existir un
solapamiento parcial con el Segundo Piso en la
funcion de coordinacion, la DCI-UPGC se ha ca-

racterizado por tener un enfoque proactivo en
funcién del programa de gobierno, versus el en-
foque muchas veces reactivo a contingencias y
de gestion de crisis de la Asesoria Presidencial.
Por otra parte, si bien el sistema chileno tiene un
corte fundamentalmente centralista, la creacion
de la Unidad de Regiones v la preparacion de pla-
nes regionales para adaptar el Plan de Gobierno
constituyeron esfuerzos importantes.

Sin embargo, persisten algunos inconvenien-
tes en el esquema de coordinacién desarrolla-
do y que podrian constituir un impedimento
para futuras administraciones. Las reuniones
bilaterales han propiciado en muchas ocasiones
una gestion muy proxima del Presidente, lo cual
se ha visto facilitado por el perfil mas técnico y
menos politico de los ministros, pero esta puede
Nno ser una opciéon éptima a la hora de conjugar la
visién presidencial y la de los ministros a futuro.
Ademas, las interacciones vinculadas con la coor-
dinacion son realizadas por asesores y en ausen-
cia de protocolos establecidos, lo que no ayuda
para su institucionalizacién en tiempos venideros.

La funcion (3) de seguimiento al cumplimien-
to de las metas prioritarias del gobierno por
parte de la UPGC se ha basado principalmen-
te en la obtencion de resultados, con mas de
la mitad de los 40 objetivos estratégicos de
gobierno clasificados como producto o re-
sultado. Ademas de estas metas, la UPGC hace
un seguimiento también de todos los compromi-
sos presidenciales adquiridos en los discursos del
21 de mayo, asi como en otras instancias, llevan-
do la informacién monitoreada en cuanto a accio-
nes a una cifra elevada, diferente de otras expe-
riencias en otros paises de la OCDE que tenifan un
enfoque mucho mas selectivo. Si bien este es-
fuerzo de seguimiento constante es uno de los
aportes més destacados de la UPGC y ha logrado
senalar claramente las principales prioridades del
gobierno hacia adentro de la administracion, se
percibe que no ha permeado tanto hacia la ciuda-
danfa. Por ultimo, pese a que el impacto de la
UPGC en cuanto a la consecucién de resultados
no es facil de cuantificar, su constante enfoque y




seguimiento en el programa de gobierno, mas alla
de las coyunturas diarias, ha sido percibido por los
sectores como un valor agregado.

La funcidn (4) de rendicion de cuentas ha
sido la menos relevante para la UPGC. En
primer lugar, su papel es relativo, ya que en defi-
nitiva son los ministerios los que responden por
los resultados alcanzados. Los informes de cum-
plimiento, un importante esfuerzo por comunicar
los resultados de gobierno y hacer disponible esta
informacién en linea, representan un avance en
términos de transparencia, aunque la complejidad
de los mismos y los cambios introducidos a lo
largo del tiempo dificultan la apropiada rendicion
de cuentas a la ciudadania. Por otro lado, los dis-
cursos del 21 de mayo han seguido concentran-
dose en insumos mas que en resultados y en
particular en los buenos resultados. La gran ma-
yoria de las rendiciones de cuentas ministeriales,
que han sido instituidas en esta administracion, si
bien son publicas y obligatorias, no cumplirian al-
gunos criterios clave de lo que es una efectiva
rendicion de cuentas de acuerdo con la literatura
especializada, como el de no sélo enfocarse en
los buenos resultados y el de promover las pre-
guntas de la audiencia.

La institucionalizacion del ejercicio de las
cuatro funciones clave mencionadas ante-
riormente desde el CDG sera dificil, dado
que el rol del CDG en Chile dependerd de la
voluntad presidencial y las funciones en este
periodo fueron llevadas a cabo por personal
de confianza o temporarios. En lo que hace a
aspectos de jure, excepto en coordinacion a tra-
vés de la DCI, ninguna de las otras funciones pre-
viamente analizadas estan institucionalizadas de
una manera particular en el sistema chileno. Algu-
nas medidas que podrian apoyar una mayor posi-
bilidad de institucionalizacién incluyen:

a. Realizar protocolos acerca de como se llevan
a cabo las funciones de apoyo estratégico,
coordinacion y seguimiento de resultados, en
particular: como funcionan los comités inter-
ministeriales y las reuniones bilaterales, qué
proceso se sigue, qué resultados alcanzan y

coémo canalizan esos resultados en el proceso
formal de adopcién de decisiones.

b. Explorar mejoras y documentar protocolos
de colaboracion entre el Segundo Piso vy el
Ministerio de la Presidencia para aspectos de
coordinacion (mas alla de que cambie en cada
gobierno podria dejarse como leccion apren-
dida la necesidad de definir roles y responsa-
bilidades al comienzo del mandato), y entre
el Ministerio de la Presidencia y la Dipres en
aspectos de apoyo estratégico, como la pre-
paracion del discurso del 21 de mayo, y en el
proceso presupuestario.

Algunas ideas para oportunidades de mejora
en el ejercicio de estas cuatro funciones des-
de el CDG y la UPGC incluyen:

a. Explorar la posibilidad de modificar el perfil
del personal de la DCI-UPGC hacia asesores
mas senior, en particular en lo que hace a las
funciones de apoyo estratégico y coordina-
cion, para darles un mayor valor agregado a
los sectores.

b. Mantener las funciones de la UPGC en la
DCI, dado que la evidencia anecddtica pare-
ce apuntar a que el seguimiento del programa
de gobierno es mas eficaz y eficiente cuando
este es realizado desde el CDG pero, al mis-
mo tiempo, a cierta distancia de la voragine
que domina el quehacer diario de la Asesoria
Presidencial.

c. Reducir la cantidad de objetivos estratégicos y
compromisos a monitorear a un nUmMero que
permita que continlen siendo realmente es-
tratégicos.

d. Incrementar la proporcion de objetivos basa-
dos en resultados vy reducir los de procesos.

e. Disminuir la percepcion de una “inflacion de
monitoreo” y sus costos de transaccion con
la superposicion con diversas instituciones
del gobierno en busca de informacion de los
ministerios/agencias prestadores de servicios.

f. En base a la agenda de descentralizacion fu-
tura, explorar la posibilidad de profundizar el
trabajo de la Unidad de Regiones.

g. Consensuar un formato y una frecuencia es-
tdndar para los reportes de rendicion de cuen-
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tas con participacion de otros poderes, institu-
ciones vy la sociedad civil, para aumentar la cre-
dibilidad externa y promover el debate entre
expertos y no expertos en las redes sociales.
Promover que las rendiciones de cuentas pro-
picien el debate y se reporte sobre los buenos
y no tan buenos resultados, ya que si bien
ningun gobierno tiene incentivos para “auto-
flagelarse”, se espera que este tipo de enfo-
ques aporte a la generacion de confianza en
las instituciones del sector publico, un tema
de alta relevancia en la OCDE en la actualidad.
Articular foros de debate que aprovechen la
experiencia del gobierno para reflexionar so-
bre la relevancia de la coordinacion intermi-
nisterial y el alcance de metas presidenciales,
enfocédndose en experiencias internacionales
sobre la institucionalizacion de la coordinacion
y de la gestién de resultados que tengan valor
para un sistema democratico presidencial.

racteristicas institucionales prevalentes en
el pais tiendan a fomentar la aparicion de
agendas sectoriales individuales al interior
del gobierno.

La funcién de apoyo estratégico, en cuanto a
hacer mas accionable el programa de gobier-
no, y el seguimiento de la implementacion
del plan de gobierno con un enfoque en re-
sultados parecen ser los principales aportes
de unidades como la UPGC, y en particular
internamente en el gobierno y no tanto en
relacion con la ciudadania.

Los factores de éxito han sido: su empodera-
miento por parte del Presidente, establecer
alianzas internas con agencias centrales, y
gozar de confianza y credibilidad, y agregar
valor a los sectores manteniendo un rol sub-
sidiario.

Evitar duplicar funciones existentes en otras
instituciones vy articular protocolos de colabo-
racion entre los actores del CDG.

Finalmente, se recogen las siguientes lecciones

para otros paises interesados en explorar mode-

los similares de coordinacion y seguimiento de

resultados desde el CDG:

a. Unidades como la UPGC podrian generar un
mayor beneficio en la medida en que las ca-

Una aproximacioén tecnocratica —enfocada en
la consecucién de resultados y el reporte pu-
blico y detallado de los avances logrados— a
la politica —basada en la negociacién de inte-
reses y valores afectados— puede no ser una
fuente de rédito politico.
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INTRODUCCION

urante los ultimos 15 anos, un amplio

numero de paises de América Latina ha

avanzado significativamente en el forta-
lecimiento de su politica fiscal y en la gestion
por resultados. La introduccion de leyes de res-
ponsabilidad fiscal, reglas fiscales vinculadas a
superavits estructurales y marcos para el monito-
reo permanente de las finanzas publicas han con-
tribuido a crear una institucionalidad mas robusta
y sostenible. La percepcion de que estos avances
se han consolidado, y se han hecho més irrever-
sibles, ha contribuido a centrar la atencién y los
esfuerzos en el fortalecimiento de otros aspectos
del ciclo de las politicas publicas. En esta linea,
varios paises de la regién han desarrollado instru-
mentos de medicion del desempenfo de progra-
mas presupuestarios, elaborado presupuestos por
resultados y adoptado revisiones del gasto, ele-
mentos todos tendientes a mejorar la calidad del
gasto publico.

Mas recientemente, y quizds como producto
de la madurez fiscal mencionada, se comienza
a ver la necesidad de ir mas alla de una vision
muchas veces “fiscalista” de la funcion de la
gestion por resultados. Esto se refleja en es-
fuerzos por fortalecer el proceso de formulacion
de politicas, el monitoreo del logro del programa
de gobierno y la coordinacién de los ministerios y
agencias que ejecutan la accién gubernamental.?

2 Esta tendencia se recoge, por ejemplo, en Banco Mundial (2010).

En paises pertenecientes a la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmi-
cos (OCDE), cuatro funciones como la planifi-
cacion estratégica del programa de gobierno,
la coordinacién de la accion gubernamental,
el seguimiento del cumplimiento de las metas
prioritarias del gobierno y la rendicién de cuen-
tas se han venido liderando o coordinando
desde las instituciones del Centro de Gobierno
(CDG). Esta clasificacion se refiere a la institucion
0 a las instituciones que apoyan directamente a
la maxima autoridad politica del Poder Ejecutivo,
como el Ministerio de la Presidencia o la Oficina
del Primer Ministro. Si bien las funciones exactas
varian de pals a pals, la mayoria de estas funcio-
nes suelen estar siempre presentes. El Reino Uni-
do, por ejemplo, ha sido uno de los pioneros en
esta area.® Si bien el avance en cuanto a la adop-
cion de innovaciones en materia de formulaciéon
de politicas publicas y fortalecimiento del CDG ha
sido menos significativo en América Latina, este
ha comenzado a recibir creciente atencion, en par-
ticular en Chile.*

Desde el retorno a la democracia, el CDG de
Chile ha tenido bastante estabilidad en cuan-
to a la conformacion de las instituciones que
participan de él. Sin embargo, ha registrado fluc-
tuaciones en cuanto al rol y al peso de cada uno
de sus integrantes.

3 En particular durante el mandato desde 2001 cuando se fortalecié la oficina del Primer Ministro a través de la creacion de una Unidad de
Estrategia, una Unidad de Politicas, una Unidad de Gestion del Cumplimiento o Delivery Unit y una Unidad de Comunicaciones.
4 Esta creciente importancia del rol del Centro de Gobierno se destaca en publicaciones como: Consorcio para la Reforma del Estado

(2009); Fernandez y Rivera (2012); Egana y Chateau (2011).



El mayor rol asignado al Ministerio de la Pre-
sidencia en Chile a partir de marzo de 2010 -a
través de la creacion de una Unidad Presiden-
cial para la Gestion del Cumplimiento (UPGC)
y de la mayor importancia de su Divisién de
Coordinacién Interministerial (DCI)- parece
constituir uno de los primeros esfuerzos visi-
bles en la region para dotar a los integrantes
mas “politicos” del Centro de Gobierno (CDG)
de una mayor capacidad para monitorear re-
sultados y ejercer labores de coordinacién. Si
bien esta no es necesariamente la Unica o mejor
forma de fortalecer el funcionamiento del CDG, o
de asegurar la generacion de todos los insumos
necesarios para ello, constituye una experiencia
de alta relevancia para la agenda de moderniza-
cion del Estado. A tres anos de su lanzamiento,
el objetivo de este estudio de caso es documen-
tar esta experiencia, determinar sus principales
aportes y desafios, y rescatar lecciones que pue-

dan ser Utiles para procesos similares en Chile y
otros paises de la region.

Ademas de la presente introduccion (1), este es-
tudio de caso esta organizado en cuatro capitulos
adicionales: (2) el estudio de caso propiamente
dicho, (3) un analisis del estudio de caso y (4) lec-
ciones para otros paises. El capitulo 2 se concentra
en los detalles que describen el funcionamiento del
CDG en Chile y el rol y aporte de la UPGC y de la
DCl del Ministerio de la Presidencia. El capitulo 3 se
concentra en la evaluacion de dicha experiencia a la
luz de la evidencia comparada de otros paises, en
particular de la OCDE, y ofrece un anélisis de la sos-
tenibilidad de esta experiencia a futuro. Por Ultimo,
el capitulo 4 tiene por objetivo presentar una sinte-
sis de las principales lecciones que el caso de Chile
puede aportar a otros paises que quieran considerar
fortalecer el CDG para el monitoreo de resultados y
la coordinacion de la accion gubernamental.
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EL ROL DEL CENTRO
DE GOBIERNO

n qué consiste el CDG, codmo se estruc-

tura organicamente y cudles son sus

funciones son preguntas para las que no
existe una unica, y mucho menos, simple res-
puesta. De acuerdo con los lineamientos consti-
tucionales, cada pais establece la forma en que se
ha de organizar y ha de funcionar su CDG, al me-
nos en su forma de jure. Sin embargo, estas fun-
ciones y formas de jure coexisten o se someten
a la realidad practica que domina el funcionamien-
to del CDG, o su forma de facto.

A fin de enmarcar y simplificar la discusion
que procede, en este documento se empleara
una definicién, mas bien amplia, de lo que se
entiende por centro de gobierno. De acuerdo
con la OCDE, la expresién centro de gobierno
abarca a la institucion o al grupo de instituciones
que provee un apoyo y asesoramiento directo
a la maxima autoridad politica en la cumbre del
Poder Ejecutivo v al consejo de ministros (OCDE,
2004:3). A su vez, de acuerdo con el Banco
Mundial (2010), es importante destacar que /as
secretarias centrales (por ejemplo, oficinas de
gabinete) y ministerios (por ejemplo, Hacienda)
brindan soporte administrativo vital al centro
(Banco Mundial, 2010:1). Es decir, si bien el CDG
estaria constituido Unicamente por la Oficina de
la Presidencia y sus secretarias anexas, otras
instituciones como los ministerios de Hacienda,
del Interior o la jefatura de gabinete tienen un rol
fundamental de apoyo al CDG en el ejercicio de
sus funciones. El capitulo 2 de este estudio dara
cuenta de la forma en que se organiza y estruc-
tura el CDG en Chile.

Para el caso de Chile, se identifican cinco fun-
ciones principales del CDG. Una de ellas de
caracter principalmente politico, y otras cuatro de
nivel técnico (Fernadndez y Rivera, 2012; OCDE,
2004). Sin embargo, las funciones especificas
en cada pais pueden variar significativamente,
en cuanto a su objeto y numero.

En cuanto al nivel predominantemente po-
litico, articular y dar coherencia a la gestion
politica del gobierno es quizas la funcién
mas esencial de todo CDG, sea este de régi-
men parlamentario o presidencial, y constituye
la esencia del “arte de gobernar”. En su sentido
mas practico implica la capacidad de interpretar
la voluntad popular, vincularla al ideario politico
de la coalicion (partido) en el poder, articular con-
sensos y administrar la relacion con otros acto-
res, poderes e instituciones politicas (partidos,
Congreso, medios de comunicacion, etc.), y muy
especialmente definir con claridad cual sera el
sello y legado de un gobierno, al igual que asegu-
rar la coherencia vy fidelidad para con dicho sello y
legado. E/ andlisis de esta funcion estad fuera del
alcance de este estudio. Las siguientes cuatro
funciones se centran en aspectos mas técnicos
o de administracién publica.

i) Brindar apoyo estratégico para dar coheren-
cia a la gestidon programatica o planificacion de
la accion gubernamental. Si la primera funcién
es la de senalar la visién y mision de un gobierno,
esta segunda corresponde a la de velar por una
correcta planificaciéon estratégica dentro del go-
bierno. Esta funcion cobra particular importancia



en la primera etapa del mismo, al momento de
traducir las promesas de campafna a un programa
y plan de gobierno con objetivos e indicadores
especificos por sector. Esta funcién incluira definir
la métrica (indicadores), metas (qué constituye
éxito) y fuentes de informacién oportunas que
permitan el seguimiento permanente.

ii) Asegurar la coordinaciéon dentro del gobier-
no, en particular en torno al proceso de toma
de decisiones, como elemento fundamental para
poder impulsar agendas con alta complejidad y
componente intersectorial y promoviendo que la
articulacion del trabajo de las instituciones publi-
cas se realice de manera eficaz y eficiente. Para
esto resulta fundamental contar con instancias y
mecanismos de coordinacion. Esta funcion tiene
que ver con los momentos previos y posteriores
a la toma de decisiones vinculadas a politicas pu-
blicas especificas, su diseno y la forma en que
estas se han de secuenciar e implementar en el
tiempo. Resulta clave entonces la existencia de
informacion oportuna vy relevante para la correc-
ta toma de decisiones. En el anexo 2 se provee
un marco conceptual para analizar la funcién de
coordinacion de la accion gubernamental.

iii) Velar por el cumplimiento de los compro-
misos adquiridos o hacer una gestion del se-
guimiento de resultados. Luego de la toma de
decisiones, el proceso de coordinacion en la im-
plementacion también requiere ciertos insumaos,
instancias y definicion de roles y funciones. Como
se ha de medir el avance en el cumplimiento,

quién ha de hacerlo, de acuerdo con qué indica-
dores, en qué instancias y qué medidas se han de
tomar cuando existan atrasos o crisis de cumpli-
miento son algunos ejemplos. Esta funcién inclu-
ye la definicion de todas aquellas tareas, compro-
mMisos y metas necesarias para el cumplimiento
de la estrategia y su seguimiento en el tiempo, en
coordinacién con las instituciones correspondien-
tes. Esta funcion requiere, idealmente, tener un
conocimiento de la trayectoria de implementacion
de la meta y de las contribuciones sectoriales a
la misma. En el anexo 3 se presenta un marco
conceptual para la gestion del seguimiento de re-
sultados en el sector publico.

iv) Efectuar la rendicion de cuentas a la ciuda-
dania y voceria. En un escenario global donde
es cada vez mas complejo establecer confianza
entre las instituciones y gobernantes con |os ciu-
dadanos, la transparencia en la agenda de com-
promisos, la rendicién de cuentas y el acceso a
informacion parecen ser requisitos ineludibles
para las autoridades y un paso necesario para
mejorar la calidad de la democracia y de las poli-
ticas publicas. Esta funcién incluye una serie de
tareas como el reporte sobre los resultados del
programa de gobierno, asi como también la ase-
sorfa directa al jefe de gobierno (elaboracién de
sus discursos, sus apariciones publicas y agenda),
y la voceria o comunicacion con la ciudadania méas
ampliamente. En este estudio de caso se analiza-
ran Unicamente los aspectos relacionados con la
rendicion de cuentas, cuyo marco conceptual se
incluye en el anexo mencionado.
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ESTUDIO DE CASO:

La experiencia del Ministerio de la Presidencia
de Chile (2010-13)

2.1 El marco institucional del Centro de Gobierno en Chile

La figura 1 presenta las instituciones que tradicionalmente participan en el centro de gobierno en Chile,
detalladas a continuacion.

Figura 1. El Centro de Gobierno en Chile durante el mandato del Presidente Sebastian Pifiera

CENTRO

Presidencia DE GOBIERNO

Presidente

SEGEGOB MININT&SP
Asesoria presidencial
(2do Piso)
Agenda y Programaciion HACIENDA
Discursos - DIPRES
Contenidos

Comunicacional

\\ MINISTERIO DE

LA PRESIDENCIA
DCI - UPGC

/

Gabinete Ministerial Congreso

Comités Interministeriales:
Comité Politico
Comité de Desarrollo Economico
Comité de Desarrollo Social
Comité Infra, Ciudad, Territorio

Fuente: Elaboracién propia.

Nota: La estructura es similar para gobiernos anteriores con excepcion de la Unidad Presidencial de Gestién del Cumplimiento del Ministerio de la Presidencia
(creada en 2010) y el nimero y la tematica de los comités interministeriales, que como se indica en el texto a continuacién, variaron considerablemente en
el tiempo.



La Presidencia de la Republica incluye al
Presidente y su asesoria personal. La asesoria
personal del Presidente, también conocida con
el nombre de Segundo Piso esté organizada en
cinco equipos: i) Programacion, que basicamente
se encarga de llevar y coordinar la agenda del
Presidente incluidas sus salidas a terreno;
ii) Contenidos, que abarca la elaboracién de
discursos; iii) Comunicaciones y Prensa, iv)
Gestion Ciudadana, responsable de administrar
la correspondencia que recibe el Presidente y
los compromisos personales que este adquiere
con ciudadanos puntuales (habitualmente en el
contexto de visitas a terreno), y finalmente v)
Asesoria Personal propiamente dicha, compuesta
por 8-10 profesionales organizados por sector (por
ejemplo: educacion, salud, pobreza, seguridad
ciudadana) y responsables de mantener informado
al Presidente con respecto a cualquier situacion que
pudiese requerir su atencién o conocimiento. Esta
comunicacion tiene lugar sin perjuicio de aquella
que habitualmente realiza con cada ministro.

El Ministerio de la Presidencia es el ministerio
responsable de llevar la coordinacion programatica
del gobierno y asesorar juridicamente al Presiden-
te. El Ministerio de la Presidencia es responsable
de llevar la agenda legislativa, ya que la Constitu-
cion chilena establece que el Ejecutivo es un cole-
gislador junto con el Congreso v tiene la potestad
para fijar las urgencias de cada proyecto de ley (pe-
riodos de discusion). El Ministerio de la Presidencia
también desempena un rol clave en la prepara-
cion de los discursos del 21 de mayo, principal
nmecanismo para la presentacion del programa de
gobierno y la rendiciéon de cuentas anual del Pre-
sidente; en el seguimiento de los compromisos
ministeriales, y en la coordinacion programatica.

Estas ultimas funciones recaen en su Divisiéon
de Coordinacién Interministerial (DCI). A su vez,
lidera las relaciones politicas (con partidos y or-
ganizaciones), es responsable por la preparacion
de estudios solicitados por el Presidente y por
iniciativas transversales como la modernizacion
del Estado y la transparencia.

El Ministerio Secretaria General de Gobierno
(Segegob) es el ministerio responsable de reali-
zar la voceria del gobierno y de coordinar la estra-
tegia comunicacional del gobierno.

El Ministerio de Hacienda es el ministerio en-
cargado la politica fiscal. La Direccion de Pre-
supuestos (Dipres) es responsable del proceso
presupuestario desde su formulacion hasta su
ejecucion y evaluacion ex post.

El Ministerio del Interior y Seguridad Publica
es responsable por la administracion del territorio
y el orden vy la seguridad interna del pais. El Minis-
tro del Interior cumple la funcion de ser el Jefe de
Gabinete y habitualmente se le considera como el
jefe politico dentro del consejo de gabinete.

El ejercicio de las funciones propias del CDG
en Chile se refleja especialmente en tres me-
canismos clave en la coordinacion politica y
programadtica del gobierno. Estos son: i) el Co-
mité Politico, ii) otros comités sectoriales intermi-
nisteriales v iii) las reuniones bilaterales entre el
Presidente y un ministro (con participacion de la
Dipres, el Ministerio de la Presidencia y los ase-
sores de Presidencia). Por otro lado, existen dos
instancias clave cada ano: i) los discursos del 21
de mayo (que detallan el programa de gobierno
y sus avances) y ii) la ley anual de presupuesto.

2.2 Antecedentes: el Centro de Gobierno en Chile (1990-2010)

El CDG no suele estar determinado uUnica-
mente por los lineamientos constitucionales
e institucionales, incluidos los instrumen-
tos legales de que dispone para ejercer la
conduccioén politico-administrativa del pais

(influencia de jure), sino también por la im-
pronta o el estilo de conduccién que apli-
ca cada jefe de gobierno (mayor o menor
delegacioén) y otros factores. Entre ellos, la
disponibilidad de otras capacidades y caracteris-
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Figura 2. Principales hitos del Centro de Gobierno en Chile (1990-2010)

1990 - 1994 1994 - 2000 2000 - 06 2006 - 10

Fortalecimiento
del 2do. Piso,
Hacienda y la
Dipres como
actores clave.

Hacienda, Dipres
y 2do. Piso como
actores clave.

Fragmentacion de
la coordinaciéon en

Bases Inicio de

institucionales: preeminencia
creacion del de Hacienda:
Ministerio de la crisis asiatica;
Presidencia y debilitamiento

Segegob. del Ministerio de
la Presidencia.
Fuente: Elaboracién propia.

ticas con los que objetivamente cuenta el CDG,
como la experiencia y cohesién de los equipos
politicos que lo apoyan, y la existencia de re-
des y confianzas personales entre los miembros
que conforman el centro de gobierno.

El CDG en Chile, desde la llegada de la demo-
cracia, lejos de ser un ente monolitico, ha sido
uno de permanente mutacién y adaptacion
(Fernadndez vy Rivera, 2012). Desde 1990 a la fe-
cha, la forma en que el CDG en Chile ha funcio-
nado en la practica ha variado significativamente.®
Sin entrar en demasiados detalles, a continuacion
se senalan las principales caracteristicas que han
marcado al CDG durante el periodo 1990-2010 y
algunos hitos que han determinado su evolucién
en el tiempo, y que se resumen en la figura 2.5

En 1990 se sientan las bases institucionales
que dan forma al Centro de Gobierno otor-
gando rango de ministerios al Ministerio de
la Presidencia y la Segegob, las que, junto al
Ministerio de Hacienda, forman el entorno mas
cercano al Presidente.” Los ministros que lideran
cada uno de estos ministerios se convierten en
los principales asesores del Presidente, por lo que
no existe diferencia entre la asesoria institucional
(ministros y sus equipos) y la asesoria personal
del Presidente (Fernandez y Rivera, 2012).

varias comisiones.

En la primera administracion democréatica
luego del gobierno militar, los ministros del
CDG permanecieron en sus cargos durante
todo el periodo presidencial, lo que dot6 al
centro de gran estabilidad (véase el cuadro
1). En un régimen pluripartidista como el chi-
leno, el Presidente debe velar por la cohesién
del blogue de partidos que forman la coaliciéon
de gobierno. Esta tarea requiere no sélo mante-
ner equilibrios politicos entre los partidos, sino
también asegurar que el programa de gobierno
refleje adecuadamente los valores que susten-
tan el ideario de cada uno de los partidos que
conforman la coaliciéon. Una caracteristica que
sin duda facilité el funcionamiento del CDG du-
rante este primer periodo es la cohesion que
existio entre los partidos, los que pusieron de
lado sus potenciales diferencias ideoldgicas
para centrarse en lograr una exitosa transicion
hacia la democracia.

Si bien durante el siguiente mandato presi-
dencial (1994-2000) se dio una continuidad
con respecto al periodo anterior, los cambios
de gabinete y factores externos como la cri-
sis asiatica fueron dandole un mayor peso al
Ministerio de Hacienda, cuyo ministro fue el
unico que se mantuvo en el cargo durante
practicamente todo el periodo presidencial

5 Véanse Boeninger (2007); Aninat y Rivera (2009); Egana y Chateau (2011) y Ferndndez y Rivera (2012).
6 Resulta dificil hablar de evolucion propiamente, dado que las caracteristicas de cada centro de gobierno no parecen estar determinadas por

la clara linea de tiempo sino mas bien por el estilo de cada Presidente.

7 Ley Nro. 18.993 del 21 de agosto de 1990, por la que se crea el Ministerio de la Presidencia.




Cuadro 1. Ministros en los ministerios del Centro de Gobierno (1990-2013)

G. Correa A. Zaldivar .
. ; J.M. Insulza R. Hinzpeter
Interior E. Krauss C. Figueroa . B. Velasco .
F. Vidal , A. Chadwick
R. Troncoso E. Pérez Y.
@G. Arriagada A. Garcia
Ministerio de la E Boeninger J. Villarzd M. Fernandez P. Veloso C Larroulet
Presidencia ' g J. Biehl F. Huenchumilla J. Viera-Gallo ’
J.M. Insulza E. Dockendorff
V. Rebolledo C. Huepe R. Lagos W.
Sedeqoh  Corres J.J. Brunner H. Mufioz F. Vidal i‘ \é?]gc?\f/?crk
geq : J. Arrate F. Vidal C. Toha e Pérny
C. Mladinic 0. Puccio P. Armanet )
. E. Aninat . .
Hacienda A. Foxley M. Marfan N. Eyzaguirre A. Velasco F. Larrain
Total 4 13 1 10 6

Fuente: Ministerio de la Presidencia (s/f).
@ Al 20 de junio de 2013.

(Egana y Chateau, 2011).2 Una caracteristica que
emerge durante este periodo es la aparicion de
las llamadas “agendas propias de los ministros”
(Egana y Chateau, 2011), el cual quizé sea el
primer sintoma de una mayor fragmentacién o
menor cohesion programatica al interior de los
partidos de la coalicién oficialista.

En estos primeros dos mandatos, el Ministrio de
la Presidencia llevo a cabo esfuerzos por reportar
y dar seguimiento a los compromisos presiden-
ciales, asumiendo la responsabilidad de monitorear
el programa de gobierno, y solicitando a cada mi-
nisterio que indicase una serie de metas propias
que pasaron a formar los llamados “compromisos
ministeriales”. A esta funcién se le introdujo una
nueva clasificacion de metas en funciéon de su tipo
(legislativa o de gestion) y su cobertura territorial (na-
cional, regional y local). La informacion era recolecta-
da semestralmente por su Divisién de Coordinacién
Interministerial (DCI), la que organizaba reuniones o
sesiones de avance con cada ministerio.

Sin embargo, en 1998 se comenzo a potenciar
la medicion del desempeno del sector publico,
liderada principalmente desde la Dipres. La

utilizacion de indicadores de desempeno institu-
cional, aunque principalmente relacionados con
procesos y aspectos de gestion, se introduce e
institucionaliza a través del Programa de Mejo-
ramiento de la Gestion (PMG). La evaluacion de
programas ya se encontraba soélidamente institu-
cionalizada en la Dipres.®

La organizacion del Centro de Gobierno du-
rante el periodo 2000-06 representa una mar-
cada diferencia respecto de los gobiernos an-
teriores, ya que se prioriza como instancia de
planificacion estratégica a la Asesoria Presi-
dencial o Segundo Piso y ya no a los ministe-
rios del CDG, y se consolida el fuerte liderazgo
de coordinacion en la Dipres. Egana y Chateau
(2011) describen esta Asesoria Personal como
“un actor diferente al Presidente y que como tal
asume funciones estratégicas y operacionales,
toma contacto directo con los otros ministerios
de gobierno y con las autoridades regionales, in-
cide en la definicion de politicas publicas, moni-
torea su implementacion e interviene en los redi-
senos, etc.” (p. 148). La funcidon de coordinacion
politica si es desempenada por los ministros del
CDG reunidos en el Comité Politico y presididos

8 E. Aninat dej6 el cargo cuando faltaban soélo tres meses para el fin del periodo presidencial.
9 Para un andlisis detallado del PMG y de la funciéon de evaluacion, véase Banco Mundial (2008) y Banco Mundial (2006), respectivamente.
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por el Ministro del Interior. Esta separacion de
funciones entre ambas instancias genero situa-
ciones de tension entre los ministros y los ase-
sores presidenciales. Fernandez y Rivera (2012)
plantean que un segundo elemento que caracteri-
z6 este periodo fue “la consolidacion de la Dipres
como alternativa para la operacion cotidiana y la
coordinacion gubernamental” (p. 44).

En ese mismo periodo, la funcion de segui-
miento de metas del programa de gobierno
desde el CDG continud, aunque paso a ser
compartida entre la DCI y la Asesoria Presi-
dencial o Segundo Piso. El Ministerio de la Pre-
sidencia introdujo un sistema informatico para el
seguimiento de compromisos, denominado Pro-
gramaciéon Gubernamental. La informacion en el
sistema se actualizaba trimestralmentey era tras-
ladada a un informe que se enviaba al Presidente
y al ministro respectivo, donde se codificaba el
estado de avance de cada compromiso.

La tendencia de un Ministerio de Hacienda,
una Dipres y un Segundo Piso fuertes, com-
binada con un Ministerio de la Presidencia
relativamente mas débil se mantuvo durante
el periodo 2006-10, sumada a una fragmenta-
cion de instancias de coordinacion. Un aspecto
que marco la gestion gubernamental durante este
periodo presidencial fue la proliferacion de comi-
tés 0 comisiones interministeriales para los més
diversos temas, varios de ellos de duracion efime-
ra. Durante los cuatro anos de la gestion habrian
funcionado més de 39 instancias de coordinacion

2.3 El contexto inmediato

El 11 de marzo de 2010 entré en ejercicio pri-
mer gobierno de centro-derecha democrati-
camente electo en 50 anos. Uno de los ele-
mentos centrales de la campana electoral fue

interministerial (Larroulet, 2012). Durante este pe-
riodo, al sistema de programacion gubernamental
instalado en el Ministerio de la Presidencia se le
sumo uno de seguimiento de los compromisos
presidenciales (senalados en discursos o durante
la campana) bajo la supervision de la Direcciéon de
Gestion de Politicas Publicas (DGPP), creada en la
Asesoria Presidencial luego de que el desempeno
de la DCI no fuera valorado positivamente en la
Presidencia (Egana y Chateau, 2011:168-171).

Quizads como consecuencia de la hegemonia
ejercida por el Ministerio de Hacienda durante
2000-10, las decisiones de politica publicay de
planificacion estratégica se fueron centrando
en un numero cada vez mas reducido de in-
terlocutores, lo cual llevo a fuertes problemas
de coordinacién gubernamental. La contestabi-
lidad de las politicas publicas, entendida como la
posibilidad de que multiples actores participen del
proceso y contribuyan a la formulacién, ha sido
destacada como uno de los elementos clave en
el ciclo de politicas publicas en los paises mas
avanzados de la OCDE (Banco Mundial, 2010).
Para el caso de Chile, y en opiniéon de Fernandez
y Rivera (2012), este “excesivo involucramiento
del Ministerio de Hacienda en la politica sectorial
tendra una grave repercusion en la gestion guber-
namental” (p. 44). En este sentido, y hacia el final
de este periodo, se instal6 el debate de crear una
agencia independiente que velara por la calidad
de las politicas publicas con algun grado de auto-
nomia del Ministerio de Hacienda y de la Dipres,
aungue eso no logré concretarse.

la introduccion de una nueva forma de go-
bernar, centrada en la eficiencia y diligencia
al momento de solucionar los problemas de
la gente.' El exitoso pasado como empresario

9 Fernandez y Rivera (2012:155-156) lo definen como “una nueva forma de gobernar”. Esta percepcion es respaldada por numerosos re-
cortes de prensa que hablan de este estilo y este concepto acunado por el mismo Presidente, y también se puede observar en la fijacion
de metas y plazos para el retorno de la normalidad a las zonas afectadas por el terremoto y el inicio de clases en todas las escuelas del pais,

entre otras medidas iniciales.




del Presidente le permitié presentarse como un
gerente con clara orientacion hacia los resulta-
dos. Esta idea constituye un elemento central del
ideario de la centro-derecha y es un punto que
en repetidas ocasiones él mismo se ha encar-
gado de reiterar: “Esperamos que los chilenos
nos juzgaran por los resultados y no sélo por las
intenciones” (Gobierno de Chile, 2010:12).

En esta légica del enfoque en resultados, y
durante su primer discurso del 21 de mayo,
el Presidente compromete metas y resulta-
dos en torno a siete ejes programaticos y la
reconstruccion. Estos ejes programaticos son: i)
crecimiento econémico, ii) empleo, iii) seguridad
publica, iv) educacion, v) salud, vi) pobreza vy vii)
perfeccionamiento de la democracia. Durante la
campanfa, una encuesta del Centro de Estudios
Publicos identifico tres areas que el ciudadano
consideraba que deberian ser lideradas por el
Estado: la educacion escolar, la salud vy la segu-
ridad ciudadana. A estas se sumaron dos que
son parte esencial del ideario de la centro-dere-
cha: el crecimiento econémico y la generacion
de empleo. A estas, a su vez, se le anadieron
tres areas adicionales que incluyen: acabar con
la pobreza y alcanzar el desarrollo para el ano
2018; elevar la calidad de la democracia como
respuesta a la baja confianza en las instituciones,
y lograr la reconstruccion de las zonas afectadas
por el terremoto de febrero de 2010. El recuadro
1 resume los principales objetivos de estos ejes.

A fin de asegurar el cumplimiento de las metas
comprometidas, el Presidente anuncid la crea-
cion de una Unidad Presidencial de Gestion del
Cumplimiento (UPGC) al interior del Ministerio
de la Presidencia, o Delivery Unit. Esta unidad,
que debia establecer un sistema permanente de
evaluacion y control de resultados del programa de
gobierno que informara peridédicamente al Presi-
dente de la Republica sobre su estado de avance,
se inspiraba en la experiencia de otros paises de
la OCDE, particularmente en la del Reino Unido
durante el segundo mandato de Tony Blairy la
administracion de Gordon Brown (2001-10).

La creacion de la Unidad Presidencial de Ges-
tion del Cumplimiento (UPGC), junto con el
fortalecimiento del rol de coordinacion a través
de la Division de Coordinacion Interministerial
(DCI) del Ministerio de la Presidencia, constitui-
rian las principales reformas destinadas a for-
talecer el CDG. Para este ultimo rol, el Ministerio
de la Presidencia asume importantes funciones
en instancias clave, como la coordinacion de los
comités interministeriales y la participacion en las
reuniones bilaterales, estas Ultimas utilizadas por el
Presidente como una practica habitual de trabajo y
de relacion con sus ministros, constituyéndose en
la instancia por excelencia para la toma de decisio-
nes vy la resolucién de los cuellos de botella en la
accion gubernamental.

Finalmente, dos elementos distintivos de la
administraciéon tendran un impacto importan-
te para fortalecer el CDG. En el campo politico,
y en particular durante el primer ano, tiene lugar
la designacién de un alto numero de autoridades
de gobierno (ministros y subsecretarios) sin mili-
tancia en partidos politicos de la coalicion. Cabe
destacar que la designacion de subsecretarios
se hizo previa consulta con el ministro corres-
pondiente. Este es un elemento distintivo con
respecto a los gobiernos anteriores, en cuyo
caso se habia buscado mantener el equilibrio de
los partidos politicos en la conformacién de los
equipos ministeriales, es decir: si el ministro per-
tenecia a un partido de la coalicién, entonces el
subsecretario serfa de otro. Entre 2011y 2013 la
conformacién del gabinete ministerial iria adqui-
riendo un mayor peso politico, pero se mantuvo
la ténica de conformar equipos politicamente
afines dentro de cada cartera.

En lo referente a la gestion del desempeno
institucional, y potenciado por la caracteristi-
ca anterior, se fortalece el vinculo programati-
co y estratégico asi como jerarquico-organiza-
cional entre ministerios y servicios mediante
el empleo de un modelo tipo holding (Chile
Gestiona) y avances hacia una planificacion
estratégica mas integrada sectorialmente. En
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gobiernos anteriores, la baja capacidad y el esca-
so empoderamiento politico de la cabeza del sec-
tor para ordenar prioridades sectoriales o acordar
y vigilar el cumplimiento de metas pertinentes
en cada uno de sus servicios ocasionaba una
brecha entre las metas reportadas a la Dipres o
a la Presidencia y las metas efectivamente per-

seguidas por los servicios. Estos ultimos desa-
rrollaron técnicas de “gaming” o “simulacion”
de las metas relevantes (Banco Mundial, 2011).
Con este nuevo enfoque, materializado en 2011
a través de Chile Gestiona, se buscaba entrelazar
mejor las metas presidenciales con las unidades
responsables por entregar los servicios.

Recuadro 1. Los siete ejes estratégicos de la administracion del Presidente Sebastian Pifiera y sus principales objetivos

|. EJE CRECIMIENTO

e Mantener el equilibrio macroeconémico y reducir el déficit fiscal estructural a 1% del PIB al afio 2014.
e Expandir en 6% promedio el PIB durante el periodo de gobierno.

e Duplicar la inversién en ciencia y tecnologia a fines del mandato, pasando de 0,4% a 0,8% del PIB.

e (rear 100.000 emprendimientos durante el periodo de gobierno.

e Reducir de 27 a s6lo 16 dias los trdmites necesarios para crear una nueva empresa.

Il. EJE EMPLEO

e (rear un millén de nuevos y buenos empleos en el periodo 2010 —14, o sea 200.000 promedio al afio.

e Mejorar las condiciones laborales en el pais mediante la reduccion de las tasas de accidentabilidad al 4% en 2015y la reduccion de la
mortalidad en el trabajo a 5 por cada 100.000 trabajadores en 2015.

Ill. EJE SEGURIDAD CIUDADANA

e Reduciren 15% a 2013 el indice de victimizacion, que equivale al nimero de hogares que son victimas de delitos.
e Reduciren 25% a 2013 los delitos ocurridos en espacios publicos.

e (rear una nueva institucionalidad, adecuada para la coordinacion de la lucha contra la delincuencia.

e Disminuir el indice de temor de la poblacion.

IV. EJE EDUCACION

e Mejorar la calidad de la educacion preescolar y otorgar cobertura completa para los nifios de las familias pertenecientes al 60% de menores
ingresos para el afio 2014.

e Mejorar la calidad de la educacién, aumentando en 10 puntos el promedio Simce de cuarto bésico a 2014.

e Aumentar la equidad de la educacién, disminuyendo en 10 puntos la brecha entre los alumnos pertenecientes a familias de mas altos
ingresos y los alumnos pertenecientes a familias de més bajos ingresos en el Simce de cuarto bésico al afio 2014.

e Mejorar la calidad de los profesares, duplicando el nimero de estudiantes que ingresen a carreras de pedagogia con mas de 600 puntos en
la Prueba de Seleccidn Universitaria (PSU), a fin de llegar a 4.000 en la admisién de 2014.

e Mejorar la calidad de la educacién publica, inaugurando 60 liceos de excelencia a lo largo de todo Chile y cubriendo cada una de las grandes
ciudades del pafs.

e Mejorar la calidad de la educacién superior en Chile, avanzar en el acceso y mejorar los sistemas de informacion y transparencia del sistema
de educacion superior.

V. SALUD

e Desarrollar instrumentos para fomentar habitos de vida saludables, combatir el sedentarismo y la obesidad, y disminuir el tabaquismo y el
consumo de alcohal.

e Terminar con las listas de espera de cirugfa y enfermedades AUGE antes de noviembre de 2011.

e Terminar con la lista de espera para cirugfas no AUGE mayores a un afio de espera antes de mayo de 2013.

e Construir al menos 10 nuevos hospitales y 56 nuevos centros de salud familiar al término del periodo de gobierno.

VI. POBREZA
e  FErradicar la pobreza extrema a 2014 y reducir la pobreza a 2014 para erradicarla a 2018.
e Construir institucionalidad permanente para la superacién de la pobreza.

VII. CALIDAD DE LA DEMOCRACIA, DESCENTRALIZACION Y MODERNIZACION DEL ESTADO

e Mejorar la calidad de atencidn a los usuarios de servicios del Estado.

e Aumentar la participacion ciudadana.

e Mejorar la gestion del Estado y de las personas que trabajan en este.

e (Generar mecanismos que permitan la progresiva descentralizacion administrativa, politica y fiscal del pafs.

Fuente: Gobierno de Chile (2010). Disponible en http://www.gob.cl/cumplimiento/objetivos_estrategicos.html.
Nota: El total de objetivos estratégicos en 2013 ascendia a 40.




2.4 E|l Ministerio de la Presidencia, la Division de Coordinacion Interministerial
(DCI) y la Unidad Presidencial de Gestién de Cumplimiento (UPGC) en el engra-

naje del Centro de Gobierno, 2010-13

Uno de los primeros esfuerzos legislativos de
esta administracion fue devolverle al Minis-
terio de la Presidencia su impronta inicial de
organo asesor y coordinador, y hacerle aban-
donar el rol de ejecutor. El articulo 1° de la Ley
Nro. 18.993 de agosto de 1990, que crea dicho
Ministerio, establece que sera este el érgano en-
cargado de realizar funciones de coordinacion y de
asesorar directamente al Presidente de la Republi-
ca, al Ministro del Interior y a cada uno de los Mi-
nistros." La ley sefala que ademas de un minis-
tro y un subsecretario, el Ministerio contara con
seis divisiones: i) Division Ejecutiva, ii) Division
Juridico-Legislativa, iii) Division de Coordinaciéon
Interministerial (DCI), iv) Division de Relaciones

La Division de Coordinacion Interministerial (DCl)

Una segunda iniciativa fue fortalecer la fun-
cién coordinadora del Ministerio de la Pre-
sidencia potenciando a la DCI, en particular
en lo relacionado con los momentos ex ante
y ex post de la toma de decisiones. La Ley
Nro. 18.993 de 1990 también establecia que
la DCI seria responsable por la coordinacion y
el seguimiento programéatico de la gestion del
Ejecutivo, en particular en temas que afectaran
a mas de un ministerio y para el apoyo técnico
de los comités interministeriales.

Politicas e Institucionales, v) Division de Estudios
y Vi) Divisién de Administracion General. La figura
3 presenta el organigrama del Ministerio de la Pre-
sidencia. Luego de la promulgacion de la ley que
crea el Ministerio de la Presidencia, se le agrego
el Servicio Nacional del Adulto Mayor (Senama), la
Comision Nacional de Medioambiente (Conama) vy
el Comisionado Indigena, y se cred la Agencia de
Inocuidad Alimentaria. La incorporacion de estas
instituciones desdibujé la funcién original del Mi-
nisterio de la Presidencia como érgano asesor vy lo
transformd en un érgano que también ejecutaba.
En linea con el objetivo de fortalecer su mandato
original, el Ministerio de la Presidencia traspaso
estas instituciones a otros servicios.?

El proceso de toma de decisiones de politica
publica en Chile durante el periodo bajo andlisis
suele tener lugar en dos instancias al interior
del CDG: el comité interministerial que corres-
ponda y una reunion bilateral. Las funciones aso-
ciadas a cada instancia y proceso para la toma de
decisiones estan repartidas entre el Ministerio de
la Presidencia, la Dipres y la Asesoria Personal del
Presidente. El proceso de coordinacion no siempre
es claro y preciso, por lo que se generan solapa-
mientos entre los multiples actores involucrados.™

" El articulo 2° enumera las funciones que el Ministerio de la Presidencia realizara: a) prestar asesoria al Presidente de la Republica, al Mi-
nistro del Interior y a cada uno de los ministros, en materias politicas, juridicas y administrativas, como asimismo, asesorar al Presidente
de la Republica y al Ministro del Interior y demas ministros, cuando asi lo requieran, en lo que se refiera a las relaciones del gobierno con
el Congreso Nacional; como también con los partidos politicos y otras organizaciones sociales e instituciones de la vida nacional, en coor-
dinacién con el Ministerio Secretaria General de Gobierno; b) propender al logro de una efectiva coordinacion programatica general de la
gestiéon de gobierno; ¢) actuar, “por orden del Presidente de la Republica”, mancomunadamente con otros ministerios, y a través de ellos,
con los servicios y organismos de la Administracion del Estado; d) efectuar estudios y andlisis de corto y de mediano plazo relevantes para
las decisiones politicas y someterlos a la consideracién del Presidente de la Republica y del Ministerio del Interior, y e) informar al Ministro
del Interior respecto de la necesidad de introducir innovaciones a la organizacion y procedimientos de la Administracién del Estado.

2 En el caso de la Conama, la Ley del Ministerio de Medioambiente traspasaria a esta comisién partir del 1 de octubre de 2010 (Ley Nro.
20.417). Otro esfuerzo del Ministerio de la Presidencia en linea con su mandato fue avanzar con la agenda de modernizacién del Estado.
Una nueva unidad y el programa Chile Atiende se orientaron a apoyar y asesorar a distintos servicios en sus esfuerzos por centrarse en el
ciudadano, con un enfoque genérico, de promover la interoperabilidad de los servicios y de ser coordinador mas que ejecutor.

3 El proceso que desembocara en la toma de decisiones por parte del Ejecutivo comienza mucho antes de que una propuesta haga su
entrada oficial al Centro de Gobierno: el ministerio sectorial es la instituciéon encargada de elaborar una propuesta inicial la que, llegado su
momento, es presentada ante un comité interministerial o una reunién bilateral para decision.
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Figura 3. Organigrama del Ministerio de la Presidencia
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Esto acontece en especial durante el periodo de
instalacion de un nuevo gobierno.

Si bien cada comité interministerial es presidi-
do por un ministerio, desde 2010 se radico la
secretaria ejecutiva de los mismos en la DCI del
Ministerio de la Presidencia, que es quien los
convoca, fija la agenda y lleva el control de los
acuerdos y tareas. Esta funcion de la DCI consti-
tuye una innovacion respecto de gobiernos ante-
riores, en cuyo caso la secretaria estaba radicada
en el mismo ministerio que presidia cada comité.
La motivacion de este cambio fue evitar que el
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Referencias:

[ organigrama clésico del Ministerio de la Presidencia;

I unidades creadas bajo la administracion del Presidente Pifiera;
servicios bajo la orbita del Ministerio de la Presidencia en febrero
de 2010 que luego fueron traspasados a otros ministerios;

[ unidades modificadas en su estructura interna.

ministerio que presidia cada comité se apropiara
exclusivamente de la agenda y excluyera al resto,
o se desviara de la agenda fijada por el Presidente
en el plan de gobierno. Con la sola excepcién del
comité politico, la convocatoria emana de la DCI
y la agenda se fija de comun acuerdo entre esta
y el ministro que preside el comité. Los comités
sesionan una vez al mes (excepto el Comité Poli-
tico que lo hace dos veces por semana) y siempre
lo hacen en La Moneda (el Palacio Presidencial).
En los comités sectoriales (excepto el politico)
siempre participa también un representante de la
Dipres y de la Asesoria Personal del Presidente.™

4 El formato de las reuniones es muy similar. Normalmente hay un grupo de ministros participantes, algunos de pleno derecho segun el tipo
de comité y otros invitados en funcién de los temas tratados. Las reuniones se desarrollan en unas dos horas y se pueden presentar hasta

cuatro temas aproximadamente.




El Presidente no participa en ninguno de los tres
comités interministeriales de caracter sectorial.

Una vez que existe claridad y relativo con-
senso con respecto a un nuevo programa
dentro del comité interministerial, y este se
encuentra lo suficientemente maduro para su
discusion con el Presidente, la Asesoria Presi-
dencial fija y convoca a una reunion bilateral.
En ella participan el ministro o los ministros res-
ponsables por la propuesta junto a sus equipos
técnicos, y del otro lado, siempre estan el Presi-
dente junto a sus colaboradores, incluidos: i) la
Dipres, ii) la Asesoria Presidencial v iii) el Ministe-
rio de la Presidencia, que esta representada por
el Jefe de la DCI, acompanado por el coordinador
de eje de la Unidad Presidencial de Gestién del
Cumplimiento que corresponda al temay el Jefe
de la Division Juridica (en caso de ser relevan-
te). Durante la reuniéon se presenta la propuesta,
se zanjan aspectos sobre los que pueda existir
desacuerdo entre ministerios o miembros del
CDG, y se fijan los siguientes pasos.'®

Las instancias y actores disponibles para el
ejercicio de la coordinacion ex post son los
mismos que para la etapa anterior; sin em-
bargo, el uso de los comités interministeriales
y de reuniones bilaterales para la discusion
del cumplimiento es bastante menos frecuen-
te que aquel para la toma de decisiones. Las
reuniones bilaterales y las sesiones de comités

con foco en el cumplimiento tienden a ser mas
frecuentes en torno a fechas y eventos de im-
portancia, como en el caso de los mensajes de
cada 21 de mayo, las rendiciones de cuentas mi-
nisteriales que tienen lugar al final de cada ano
o tras un cambio de ministro. Cada una de estas
oportunidades sirve para analizar la evolucion de
la ejecucion de los compromisos prioritarios. Si
bien la DCl y la UPGC cumplen un rol en ambas
etapas de la coordinacion, es en esta segunda
donde el rol de la UPGC es més activo y prepon-
derante.

A partir de 2010 la DCI se organizé en dos
unidades: la Unidad Sectorial, que ejerce la
secretaria ejecutiva de los comités interminis-
teriales e incluye a la Unidad Presidencial de
Gestion del Cumplimiento (UPGC), y la Uni-
dad de Regiones.” La UPGC es responsable
por el monitoreo del programa de gobierno y de
todos los compromisos presidenciales. A dife-
rencia de los mandatos anteriores, en estos no
coexisten compromisos ministeriales, reducién-
dose el espacio para agendas sectoriales, por
lo menos en cuanto a contenido programatico.
Por otro lado, la Unidad de Regiones se confor-
mo varios meses después de su par sectorial, y
su creacion obedecio a la necesidad de “bajar”
las prioridades presidenciales fijadas en los siete
ejes programaticos al ambito territorial. El recua-
dro 2 detalla el funcionamiento vy las tareas de la
Unidad de Regiones.

5 La periodicidad de estas reuniones varia segun el ministerio. En principio, los 22 ministros han celebrado reuniones bilaterales con el Presi-
dente, pero la periodicidad y frecuencia de las reuniones depende del tema a tratar y de la proximidad de las responsabilidades del ministerio
con los objetivos estratégicos del Presidente. Por ejemplo, con el Ministerio de Educacion se puede celebrar mas de una por mes (mas de
15 en marzo de 2013), mientras que el Ministerio de Bienes Nacionales sélo habia celebrado dos reuniones entre 2010 y 2013. La agenda
de reuniones bilaterales del Presidente puede ser bastante apretada a tenor de la cantidad de reuniones que haya agendadas para cada mes.
Por ejemplo, en 2012 se celebraron 18 bilaterales en agosto, 13 en octubre y 21 en noviembre. En estas reuniones bilaterales el Segundo

Piso tendria un papel mas relevante que el Ministerio de la Presidencia.

'6 La Unidad de Gestion Regulatoria se encontraba en un estadio muy inicial a comienzos de 2013.
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Recuadro 2. Adaptacion del modelo a un enfoque territorial: la Unidad de Regiones

Hacia fines de 2010, y en parte debido al conflicto con los pueblos originarios que se desencadend en septiembre y que dio origen a un remozado
Plan Araucanfa, el Ministerio de la Presidencia vislumbrd la necesidad de agregar una dimension territorial a los siete ejes programaticos definidos
por el gobierno y creé la Unidad de Regiones, con el mandato de asesorar y apoyar a los intendentes regionales en la elaboracién e implementacién
de sus Planes Regionales de Gobierno.

El primer paso en |a elaboracion de los planes fue convocar a todos los intendentes y explicarles en qué consistia el trabajo. Se establecié una
metodologia para la elaboracion de los planes, de acuerdo con la cual cada intendente seleccionaba cuatro de los siete ejes centrales de gobierno
y los adaptaba a nivel regional. A estos cuatro ejes se les sumaban dos o tres ejes adicionales que no necesariamente formaban parte de los
siete ejes iniciales, por ejemplo: un eje de conectividad, vinculado a mejorar el acceso de la ciudadania a servicios de transporte (puertos, rutas,
carreteras, etc.) y comunicaciones (telefonfa, Internet, etc.).

Una vez hecha la presentacion, el Jefe de la Unidad de Regiones se dedicé a recorrer cada una de las regiones y a trabajar en cada plan regional
con los correspondientes Secretarios Regionales Ministeriales (Seremis).? En general, los Planes Regionales de Gobierno estaban centrados
exclusivamente en iniciativas de inversion ptblica (no implicaban la creacién de programas o iniciativas especiales, las que son sélo potestad de
organismos centrales, es decir: ministerios y servicios). Una vez consensuado cada plan, se coordiné una reunidn bilateral entre el Presidente y el
intendente. De aprobarse el plan propuesto, se fijaba una fecha para su lanzamiento oficial, ceremonia en la que participaba el Presidente.

Al igual que en el caso de la UPGC, la Unidad de Regiones también es responsable por monitorear el avance y cumplimiento de cada plan, y de
asistir en la solucién de fallas de coordinacion que puedan trabar el avance de compromisos incluidos en dichos planes. Debido a que los planes
comprometen casi exclusivamente proyectos de inversién, el trabajo de coordinacion es clave, pues en Chile la aprobacién y el financiamiento de
proyectos de inversion requieren la concurrencia de mdltiples instituciones.

Fuente: Ministerio de la Presidencia (s/f).
2 Los Secretarios Regionales Ministeriales son la méxima autoridad sectorial en la regién y presiden la oficina o entidad desconcentrada del

ministerio sectorial que correspande. Su designacién se realiza en forma conjunta entre cada intendente y el ministro del ramo.
® El proceso habitualmente requiere la concurrencia del Ministerio de Desarrollo Social, de la Subdere, del ministerio sectorial que
corresponda, y de las autoridades politicas regionales, que no sélo incluyen al intendente sino también al gobierno regional (Gore), entre otros.

La Unidad Presidencial de Gestion del Cumplimiento (UPGC)

Una vez anunciada la creacion de la UPGC en
el discurso del 21 de mayo de 2010, tuvo lugar
un proceso de reflexién en torno a como es-
tructurar y montar esta unidad y qué funciones
deberia cumplir. La experiencia se basd funda-
mentalmente en el modelo implementado en el
Reino Unido, y en este proceso el Ministerio de
la Presidencia conté con el apoyo de McKinsey &
Co., que junto a ex funcionarios del Reino Unido,
habian apoyado procesos similares en otros paises.

A la UPGC se le asignaron las siguientes fun-
ciones: i) apoyo estratégico para dar coheren-
cia a la gestion programdtica o planificacion
de la accién gubernamental; ii) coordinacion,
principalmente ejercida a través de la DCI; iii)
seguimiento y ajuste, y iv) rendicién de cuen-
tas, siguiendo el mandato de la UPGC definido
por el mismo Presidente cuando anuncié su crea-
cion durante su primer mensaje del 21 de mayo:
“[establecer] un sistema permanente de evalua-

cion y control de resultados que informe periddi-
camente al Presidente de la Republica sobre su
estado de avance”. Estas funciones se describen
a continuacion.

i) Apoyo estratégico

Esta funcién, desarrollada en una primera eta-
pa, consistié en asistir a los ministerios secto-
riales prioritarios en la estructuracion de sus
planes de accion, para que estuvieran alinea-
dos con los ejes estratégicos de gobierno y
que contaran con metas e indicadores accio-
nables. Si bien antes de la campana presidencial
el Grupo Tantauco, un think-tank, habia trabajado
en el desarrollo del programa de gobierno, las es-
trategias no habian sido desarrolladas al nivel de
detalle necesario en varios de los sectores. Con
este fin, la UPGC financié la asesoria de expertos
internacionales que aportaran en la definicion de
la estrategia y a las iniciativas que la conforman,
pero reconociendo que el rol de la unidad era el




de acompanar el proceso, velar por que este sea
accionable y tratar de aportar experiencia com-
parada y buenas practicas. En lo concreto, esta
funcién incluyo el apoyo necesario para responder
las siguientes preguntas: ;Coémo se van a medir
los resultados? ¢ Existen o no las fuentes de infor-
macion adecuadas para ello? s Es necesario definir
indicadores indirectos? De ser asi, jcuales son
los apropiados? En segundo lugar, esta funcion
también consistio en el desarrollo de una metodo-
logia compuesta por “rutinas” asociadas al cum-
plimiento que fueran aceptadas por los ministerios
sectoriales y que se instalaran institucionalmente,
en particular, en lo referente a la recopilacion de
datos, la generacion de informes internos y exter-
nos, y las reuniones o instancias de intercambio
de informacion y/o de examinacion cruzada.'’

Esta fase requirié un conocimiento técnico en
la entrega de servicios para poder apoyar a los
sectores. Ademas de asistir en el montaje de la
unidad (sus funciones, estructuracién, competen-
cias y perfiles profesionales, y como relacionarse
con los ministerios sectoriales), McKinsey pro-
porciond apoyo en la generacion del contenido
programatico en cada eje estratégico, o —en su
defecto— en la definicién de metodologias para
determinar dicho contenido estratégico.' Capa-
Cit6 a los miembros de la UPGC en la realizacion
de "dialogos de desempeno”, una metodologia
de trabajo para poder determinar las causas de
fondo que impiden el logro de resultados vy el
cumplimiento de metas (en lugar de quedarse en
las razones superficiales). También contribuyd a
dicho proceso con los siguientes elementos: i) el
aporte de expertos internacionales (en particular
en las areas de educacion, salud y seguridad pu-
blica); ii) la recoleccion de evidencia comparada y
buenas practicas, vy iii) la definicién de indicadores
accionables y la identificaciéon de fuentes de infor-
macion necesarias.

En un principio el modelo inicial de trabajo de
la UPGC con cada ministerio sectorial consistio
en que cada coordinador de eje desempenara
sus funciones ubicado en las dependencias del
ministerio sectorial que apoyaba (muchas ve-
ces dentro del mismo gabinete del ministro o
del subsecretario), pero esta forma de trabajo
no prospero. El débil sentido de cuerpo al interior
de la UPGC vy las potenciales fuentes de conflictos
asociadas a la suerte de “doble dependencia” a
que estaban sujetos los coordinadores llevaron a
discontinuarlo.

El ejercicio de apoyo estratégico y preparacion
del plan de gobierno también incluyé un traba-
jo en coordinacion con otras agencias centra-
les clave, en particular la Asesoria Presidencial
y la Dipres. En esta primera fase, el mayor traba-
jo parece haber tenido lugar con la Dipres, cuya
participacion activa en el proceso de preparacion
del primer 21 de mayo y el plan de gobierno sirvid
de base para la elaboracion del primer presupues-
to de la administracion para 2011.

Si bien en el sector publico de Chile existia una
larga tradicién en medir procesos, productos
y resultados, en algunas areas claves para el
plan de gobierno no habia un instrumento de
mediciéon o una fuente de informacién que lo-
grara dar cuenta del progreso en dicho am-
bito. Por ejemplo, no existia una linea de base o
indicadores directos que cuantificaran el nimero
de dias que se requiere para crear una empresa.
De la misma manera, si bien se contaba con una
encuesta para los usuarios de servicios hospitala-
rios, esta era aplicada para cada establecimiento,
lo que reducia la legitimidad y credibilidad de la
informacién obtenida por este medio. Esta rea-
lidad obligd a los equipos en cada ministerio, en
conjunto con la UPGC y el equipo de McKinsey,
a identificar indicadores y fuentes de informacién

7 Este segundo aspecto dentro de esta funcion es lo que Barber (2008) denomina deliverology (véase el capitulo 3).

8 McKinsey dispuso de un equipo de cuatro personas a tiempo completo y de un experto internacional por tema para brindar apoyo con
contenido (salud, educacion y seguridad publica). El trabajo se extendié por cinco meses: durante los tres primeros el apoyo fue de mayor
intensidad y funciond el equipo completo, mientras que durante los Ultimos dos meses el apoyo fue mas liviano y consistié en que el gerente

del proyecto se fuera en comision a la DCI por dicho periodo.
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Cuadro 2. Clasificacion de objetivos estratégicos

Crecimiento - 1 - 5 6 Crecimiento 0% 17% 0% 83% 100%
Empleo - - 1 3 4 Empleo 0% 0% 25% 75% 100%
Seguridad 1 i 4 p | | Sequridad 7% | 17% | 0% 67% | 100%
ciudadana ciudadana

Educacién 3 1 2 3 9 Educacién 33% 1% 22% 33% 100%
Salud 1 3 1 - 5 Salud 20% 60% 20% 0% 100%
Pobreza - 3 - 1 4 Pobreza 0% 75% 0% 25% 100%
s e | e e e [ | |
Reconstruccidn - - 1 - 1 Reconstruccion 0% 0% 100% 0% 100%

Fuente: Ministerio de la Presidencia (2013).

Notas: La clasificacion de objetivos y acciones fue realizada de acuerdo con criterios establecidos por los autores. Los insumos (inputs) son

los recursos humanos, monetarios y otros activos. Las actividades constituyen las acciones y procesos llevados a cabo por la autoridad para
transformar los inputs en productos. Los productos (outputs) son aquellos directamente atribuidos a la actividad gubernamental. Finalmente los
resultados (outcomes) son los efectos de los productos de la autoridad ademés de otros intereses afectados en la sociedad.

que permitieran dar cuenta del avance o progreso
en los compromisos presidenciales de cada eje
programatico. La dificultad de dar con el indicador
apropiado, es decir: oportuno, objetivo, acciona-
ble y valorable (relacion de costo-beneficio) llevd
a que en algunos ambitos se optara por emplear
indicadores indirectos.

Pese a que algunos de los compromisos pre-
sidenciales estan asociados a resultados (por
ejemplo: crecimiento econdmico, empleos o
seguridad), otros estan relacionados con pro-
cesos, por lo que el vinculo con los resulta-
dos en esos casos es indirecto y, en algunas
oportunidades, no resulta relevante. Un ejem-
plo de este segundo tipo de metas es cuando
se compromete el ingreso de un proyecto de ley
al Congreso. Si bien el hito es un paso en la di-
reccion correcta, no dice nada con respecto a la
posibilidad de que la ley sea finalmente aproba-
da y mucho menos permite estimar con algun
grado de precision la contribucién de dicha ley al
bienestar de la ciudadania. El cuadro 2 proporcio-

9 Véase www.presidencia.cl/cumplimiento.

na un desglose de los 40 objetivos estratégicos,
en torno a los ocho ejes prioritarios, que tienen
principalmente un foco en resultados (50% del
total). Por otra parte, el informe de cumplimiento
a tres anos de gobierno identifica 271 acciones,
muchas de ellas asociadas a insumos y proce-
s0s necesarios para el logro de los 40 objetivos
estratégicos senalados. La nueva version de la
pagina web de cumplimiento lanzada en mayo de
2013 facilita la distinciéon entre ambos tipos de
compromisos, vale decir: entre aquellos cuyo foco
estd mas centrado en resultados (los 40 objetivos
estratégicos), y aquellos cuyo énfasis esta puesto
mMas en insumos y procesos (las 271 acciones).

Una vez finalizado el plan de gobierno, con sus ejes
prioritarios, objetivos estratégicos y acciones, y ha-
biéndose identificado indicadores y metas precisas,
este estuvo lejos de ser un instrumento estatico,
con el nimero de acciones comprometidas y bajo
monitoreo incrementandose ano a ano. El grafico
1 indica el nimero de compromisos adquiridos en
los mensajes presidenciales del 21 de mayo de los




Grafico 1. Compromisos presidenciales contenidos en los mensajes del 21 de mayo: avances a diciembre de 2012

21M2010
21M2011 7 79
21M2012 7 19

Total 7 280

83,9%
317
63 21 173
25 131
241 72 621

| I I I
0% 10% 20% 30% 40%

Fuente: UPGC-Ministerio de la Presidencia.
M Cumplido: fueron cumplidos segtin lo comprometido.

| I | I | |
50% 60% 70% 80% 90% 100%

M A tiempo en su cumplimiento: que se encuentan a tiempo para ser cumplidos.

¥ Requiere atencion: existen riesgos para su cumplimiento.

Atrasado: que no se ha cumplido segun el plazo establecido por el Presidente.
Descartado: que han sido descartados por razones técnicas, presupuestarias o por cambios de prioridades.

tres anos de gobierno (2010-12) y su estatus. El nu-
mero total de compromisos pasé de 317 en 2010 a
621 en 2012.2° Una de las razones detras de dicho
aumento radica en el dinamismo de lo politico v la
necesidad de ir incorporando nuevos objetivos al
plan estratégico que no fueron considerados ini-
cialmente (por ejemplo, compromisos asociados a
la educacion superior, generados en parte por las
movilizaciones estudiantiles durante 2011).

ii) Coordinacion

Esta funcién consiste en brindar apoyo para la re-
solucion de fallas de coordinacion que limitan el
progreso de los compromisos de gobierno, ayu-
dando a detectar cuando estas suceden y mitigan-
dolas, y respaldar el proceso de coordinacion para
la toma de decisiones. En este sentido, el equipo
de la DCI-UPGC participa en la secretaria ejecu-
tiva de los comités interministeriales y presencia
las reuniones bilaterales, constituyendo una pieza
clave para el logro de esta funcion, analizada an-
teriormente.

iii) Seguimiento y ajuste

Su funcién fue custodiar la integridad y el foco de
la estrategia programatica delineada por el Presi-
dente a través del monitoreo permanente de los
compromisos en torno a los ocho ejes prioritarios
del plan de gobierno. Dicho de otra manera: im-
pedir que la contingencia desviara el foco de la
agenda y de los recursos hacia compromisos vy
objetivos que no estuvieran contenidos en el plan
de gobierno, o cuando esta contingencia tuviera
un caracter superlativo, ajustar la estrategia (como
ocurrié con la educacion superior debido a las mo-
vilizaciones estudiantiles durante 2011). Ademas,
toda vez que los resultados obtenidos no fueran
los deseados, la UPGC tendria la funcién de apo-
yar o asistir en la modificacién de la estrategia o
de las actividades que la componen, segun sea
el caso. Al igual que la primera funcion sobre la
formulacién de planes estratégicos, esta se lleva-
rfa a cabo apoyando el liderazgo técnico ejercido
por los expertos en cada ministerio, y no desde
la UPGC, que no tenia la capacidad de otorgar

20 E| numero total de compromisos es superior a los aqui mencionados, pues ademas se incluyen compromisos anunciados en discursos y
anuncios distintos del 21 de mayo. Ademads, existe un grupo de compromisos ministeriales que no son publicos, acordados en reuniones

bilaterales u otra instancia interna del gobierno.
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Recuadro 3. Manejo de “crisis de cumplimiento”: eje de seguridad ciudadana

El eje de seguridad ciudadana incluyd el compromiso de reducir en un 15% el indice de victimizacién de hogares para 2014, cuyo indicador se
construye a partir de la Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana (ENUSC). El Plan Chile Seguro lanzado en agosto del 2010 comprometid
una serie de acciones y programas con el fin de alcanzar esta meta. En abril de 2011, el Instituto Nacional de Estadistica (INE) presentd los
resultados para 2010 indicando que el porcentaje de hogares victimas de un crimen se habia reducido de un 33,6% en 2009 a un 28,2% (cifra
equivalente a una disminucion del 15,9%). En otras palabras, la meta fijada para los cuatro afios de gobierno se habia logrado dentro del primer afio.

Doce meses después, la ENUSC 2011 mostrd que el porcentaje de hogares victimas de un crimen se habia elevado de un 28,2% a un 31,1%. Este
alza del 10% con respecto al afio anterior generd cuestionamientos al Plan Chile Seguro y a la estrategia impulsada por el gobierno para combatir
la delincuencia. En dicha oportunidad se organizaron una serie de reuniones de trabajo coordinadas desde |a Presidencia para decidir cémo
enfrentar la situacion provocada por los resultados de la ENUSC. EI Ministerio del Interior y Seguridad Publica (principal responsable del eje) lideré
los esfuerzos para determinar las causas del aumento y evaluar los posibles cursos de accién, para lo cual se organizaron una serie de reuniones
de trabajo de las que ademas de los expertos sectoriales participaron miembros del Ministerio de la Presidencia (DCl y UPGC) y del equipo de la
Asesorfa Presidencial.

Luego de evaluar la informacién de la ENUSC y los posibles cursos de accién, el equipo de gobierno optd por mantener el Plan Chile Seguro y las
acciones comprometidas en él, complementandolas con el lanzamiento de planes en materia de: i) politica carcelaria, ii) politica fronteriza (Plan
Frontera Norte), y iii) Plan Estadio Seguro. La percepcién del aumento de la victimizacion durante 2011 fue consecuencia de un rebote natural
tras el fuerte descenso experimentado en 2010. Durante este periodo de evaluacion y decision, la UPGC asumid el rol de coordinador y de apoyo
estratégico a la gestion, de una forma muy similar a aquella asumida durante |a elaboracion del plan estratégico a principios de 2010. En marzo
de 2013, el INE dio a conocer los resultados para 2012, indicando que el porcentaje de hogares victimas de un crimen habfa disminuido al 26,3%,
cifra incluso mejor que el 28,2% de la encuesta de 2010.

Més allé de los resultados alcanzados y de su evolucién en el tiempo, esta situacion es un buen reflejo de los desafios propios de la gestion
por resultados, a saber: la determinacién efectiva de las metas, la existencia o no de causalidad entre las acciones tomadas vy los resultados
alcanzados (atribucién), y las dificultades propias para explicar cambios de corto plazo en éreas en las cuales las politicas pdblicas requieren
tiempo y madurez para que se puedan lograr los resultados esperados.

Fuente: Elaboracién propia.

asesoramiento técnico sectorial. Esta funcién de
seguimiento, monitoreo y ajustes incluyo la res-
ponsabilidad de dar respuesta a posibles crisis de
cumplimiento. Una situacion de “crisis de cumpli-
miento”, por ejemplo, la constituyo el resultado
adverso obtenido en el drea de seguridad a fines
de 2011 (véase el recuadro 3).

Durante esta fase de monitoreo se fue consoli-
dando la relacién entre el Ministerio de la Pre-
sidencia (en particular la DCl y la UPGC) y la
Dipres, sobre la base de la concurrencia de con-
tribuciones asociadas a las dos instancias clave
en la gestion anual del gobierno: la elaboracion
del mensaje del 21 de mayo y la preparacion
de la Ley de Presupuestos. En su versién ideal,

el Ministerio lidera la elaboracion de contenidos
para la redaccion del mensaje del 21 de mayo, vy
el proceso es acompanado por la Dipres para que
esta se asegure que no se hagan promesas sin el
debido respaldo presupuestario. Por otro lado, la
Dipres lidera el proceso de preparacion de la Ley
de Presupuesto, el cual es acompanado por el Mi-
nisterio a fin de que las decisiones estratégicas del
gobierno (Presidente) sean priorizadas y cuenten
con financiamiento en el presupuesto (véase el re-
cuadro 4). Este proceso tiene la ventaja de que en
primer lugar se fijan las prioridades estratégicas, y
en segundo lugar se determinan las necesidades
presupuestarias, o dicho de otra manera: el pre-
supuesto sigue al plan estratégico y no viceversa,
aunque existen puntos de vista diferentes.'

21 Algunos académicos y think-tanks (CIEPLAN) argumentan que la relegacién de Dipres a un segundo plano habria provocado un crecimiento
excesivo del gasto que no es sostenible (véase por ejemplo: http://diario.latercera.com/2013/02/08/01/contenido/opinion/11-129415-9-malas-
noticias-2-responsabilidad.shtml en La Tercera, 8 de febrero de 2013). Sin embargo, de acuerdo con el Ministerio de Hacienda (2012), el
“fuerte aumento en el gasto” ocurrié en la administracion anterior, cuando el gasto publico crecid, en términos reales, mas del 8% entre
2006 y 2008 (antes de la crisis financiera internacional), y un 10,3% entre 2006 y 2009, lo que incluye el esfuerzo anticiclico de ese ultimo

ano (p. 57).




Recuadro 4. Los compromisos presidenciales y la formulacién del presupuesto

La Dipres participa en todas las reuniones bilaterales entre el Presidente y sus ministros para asegurar una buena conexién entre el plan
estratégico de gobierno y la formulacion presupuestaria. En las reuniones bilaterales, la Dipres cumple dos funciones esenciales: i) aportar
elementos de juicio y evidencia que permitan cuantificar el impacto presupuestario de las acciones en discusién y sefialar la forma en que dicho
gasto adicional ha de ser financiado (reasignacion dentro del presupuesto actual, o expansion del gasto) y ii) tomar registro de las decisiones

tomadas v las prioridades acordadas entre cada ministro y el Presidente.

Sin embargo, la presencia de un alto funcionario de la Dipres (de confianza) es condicién necesaria pero no suficiente para la adecuada
integracion de las prioridades presidenciales en el presupuesto de la nacién. Esto se debe a que el proceso de formulacién presupuestaria en
Chile tiene su origen en la interaccion entre los equipos técnicos de la Dipres (sectorialistas, funcionarios de carrera) y los jefes de la Divisién de

Administracion y Finanzas (DAF) de cada servicio.

Durante la formulacién presupuestaria, y con el fin de explotar esta posible asimetria de informacion al interior de la Dipres, algunos servicios
decidieron deliberadamente no incluir en la solicitud presupuestaria inicial los recursos para la ejecucion de las prioridades presidenciales,

y apostar a que estos fueran asignados posteriormente mediante futuros aumentos presupuestarios. En otras palabras, el presupuesto inicial
apuntaba a satisfacer las prioridades del sector, pues se esperaba que el financiamiento de las prioridades presidenciales estuviera asegurado

y vendria con posterioridad.

A fin de limitar el comportamiento oportunista de los servicios, la Dipres tuvo que establecer un procedimiento interno para hacer llegar a los
equipos técnicos (sectorialistas) la informacion y los acuerdos adquiridos durante las reuniones bilaterales. La designacion en la Dipres de

un coordinador que tuviese la exclusiva responsabilidad de participar en las reuniones hilaterales con el Presidente facilitd la reduccién de
asimetrias de informacidn al interior de la organizacién y con el Ministerio de la Presidencia.

La DCI del Ministerio de la Presidencia preparaba la minuta luego de |a reunién y la enviaba al Ministerio de la Presidencia, la Directora de
Presupuesto, los jefes de division relevantes en el Ministerio de la Presidencia y el coordinador de Dipres para bilaterales, a fin de asegurarse de
que tanto la Dipres como el Ministerio de la Presidencia tuvieran el mismo entendido de lo acordado en la reunién, y pudiera llegar la informacién
oportuna y relevante a cada equipo técnico en la Dipres (sectorialistas). Ademds, esta Gltima tenfa acceso a la base de datos de compromisos.

Otros mecanismos de coordinacion entre plan y presupuesto incluyeron la revision y visto bueno por parte de la DCI de las definiciones
estratégicas (“Formulario A1”) de los servicios, de sus indicadores de resultados para el presupuesto (“Formulario H”) y para el PMG asociados
a las remuneraciones, y de los convenios de desempefio de sus altos directivos pdblicos (segtn lo establecido en |a ley).

Fuente: Elaboraci6n propia, en base a entrevistas realizadas.

Por otro lado, la relacion entre el Ministerio de
la Presidencia (en particular la DCI) y la Aseso-
ria Presidencial (Segundo Piso) en lo atinente
a la funcién de monitoreo también debié pa-
sar por el necesario periodo de ajuste a fin de
reducir el grado de solapamiento que existio
al principio, en particular, en cuanto a definir
con claridad quién llevaba el avance o cum-
plimiento de los compromisos presidenciales,
y —por lo mismo- quién debia solicitar la in-
formacion a los ministerios sectoriales. En un
principio, tanto los asesores del Segundo Piso
como los coordinadores de la UPGC solicita-
ban la misma informacién en formatos distin-
tos a las mismas contrapartes sectoriales. La
situacion se fue dilucidando con el tiempo, vy la
UPGC se quedd con la responsabilidad de hacer

el seguimiento y solicitar la informacién acerca de
los compromisos, sin perjuicio de que, en circuns-
tancias especiales asociadas a la contingencia in-
mediata 0 a una situacion de crisis que puede o
no estar vinculada a algiin compromiso o eje es-
tratégico, la Asesoria Presidencial pudiera tomar
contacto directo con cada ministro o subsecreta-
rio, su jefe de gabinete o su equipo de asesores.

Pese a la colaboracién y coordinacion del
Ministerio-Dipres y al acomodamiento con la
Asesoria Presidencial, no se habria logrado
evitar la percepcion de un alto costo de tran-
saccion para los sectores, costo asociado al he-
cho de responder a las solicitudes de informa-
cion provenientes de varias reparticiones de
gobierno, o a una “inflacién de monitoreo”.?

22 Estas solicitudes incluyen pedidos puntuales de la Asesoria Presidencial y del PMG, y los compromisos de gestion llevados por la Dipres,
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Recuadro 5. Aspectos organizacionales y de recursos humanos de la UPGC

Dotacién y estructura. La unidad se compone de aproximadamente 10 personas, todas con contratos temporarios. La UPGC se estructura
con un coordinador general y un coordinador por cada uno de los siete ejes estratégicos, mas un coordinador para la reconstruccion. Estos
coordinadores también son responsables por el seguimiento de otros temas con el ministerio a cargo de su eje (por ejemplo, el coordinador
del eje Educacion con Mineduc, o el de Salud con Minsal). A su vez, algunos de estos coordinadores de ejes estratégicos ejercen la funcién de
secretarios ejecutivos dentro de los comités interministeriales en apoyo al Jefe de la DCI.

Perfil del personal. La gran mayorfa de sus funcionarios son relativamente jinior, tienen entre tres y cinco afios de experiencia laboral, y
provienen sobre todo del sector privado. Précticamente ninguno de ellos contaba con experiencia previa en el sector ptblico. La regla general es
que su formacion fuese en el drea de administracion de empresas o de la ingenierfa, con un claro énfasis en la gestién estratégica. Este perfil
de personal fue moldeado por dos factores: i) por el alto costo que hubiese generado a la contratacion de un equipo més senior, con formacién
de posgrado en el extranjero y con conocimiento técnico en el drea temdtica asociada, y ii) por la escasa disponibilidad de personas con un perfil
senior como el descrito, combinado con el riesgo de competir con los ministerios sectoriales por aquel reducido grupo de posibles candidatos.

Por otro lado, ninguno de sus miembros tenfa una militancia politica en los partidos de la coalicién de gobierno. Este perfil tecnécrata o
no politico del personal de la Unidad, que también aplica a otros altos funcionarios del Ministerio de la Presidencia, se transformé en una
caracteristica idiosincrasica de esta administracién, algo que no se habfa dado anteriormente, con sus consecuentes ventajas y desventajas.?

Principal desafio (4y virtud?): su alta rotacion. Tres afios después de la creacion de la UPGC, sélo dos de sus miembros originales permanecen
aun en la unidad (uno es el jefe de divisién). El resto ha migrado a posiciones de mayor rango en el ministerio del que era contraparte, 0 a otras
areas de la administracidn, o ha salido a realizar estudios de posgrado en el extranjero. La estrecha relacion de trabajo entre los coordinadores de
cada eje y sus contrapartes sectoriales, |a creacién de confianzas mutuas , y el conocimiento técnico y los contactos adquiridos a través del tiempo
han llevado a que un nimero importante de miembros de la UPGC fuesen reclutados como asesores para trabajar directamente en los gahinetes
de los ministros o subsecretarios sectoriales. Si bien la rotacién generd por un lado el desafio de captar nuevo personal idéneo, capacitarlo y que

genere confianza con las contrapartes, por otro extendi6 la masa critica de funcionarios cercanos al poder politico.

Fuente: Elaboracién propia, en base a informacién provista por el Ministerio de la Presidencia.
2 Este material se basa en entrevistas efectuadas en 2013. Ni el Jefe de la DCI (ni el de ninguna de las otras divisiones del Ministerio de la Presi-
dencia), y ni siquiera el propio Ministro de la Presidencia son militantes de alguno de los partidos de la coalicién de gobierno.

El proceso de gestidon del cumplimiento de los
compromisos presidenciales bajo cada eje es-
tratégico se apoyo en herramientas basicas de
gestion y en el personal, relativamente junior,
de la UPGC. La metodologia de gestién, el anélisis
de indicadores, la elaboracion de informes periodi-
cos, la preparacion de planillas y presentaciones,
y el desarrollo de plataformas tecnoldgicas (web-
based tools), entre otros recursos, fueron de una
complejidad relativamente baja, en linea con lo ne-
cesario para desarrollar este tipo de funciones.?
En el recuadro 5 se resumen los aspectos orga-
nizacionales y de recursos humanos de la unidad.

iv) Rendicion de cuentas
Reportar oportunamente a la ciudadania los

avances del gobierno en el logro de los com-
promisos presidenciales. El deseo de que al
gobierno se le evalle por los resultados contiene
el deseo implicito de comunicar a la ciudadania
tanto lo que se logre cumplir como aquello que
quede pendiente. La UPGC contribuye a un es-
fuerzo de rendicion de cuentas mas amplio por
parte gobierno a través de la publicacion de dis-
tintos informes de cumplimiento.

Esta rendicion de cuentas se lleva a cabo a
través de diferentes instancias. A los mensajes
del 21 de mayo vya tradicionales en la administra-
cion publica chilena, se sumaron las rendiciones
de cuentas anuales por parte de los ministerios
e intendencias, la rendicion anual liderada por la

los indicadores de Chile Gestiona del Ministerio de Hacienda y la informacién para evaluar los programas sociales, campo liderado por el

Ministerio de Desarrollo Social, entre otros.

2 El anexo 5 contiene una copia en blanco de la planilla que inicialmente se utilizé para recolectar la informacién sobre cumplimiento, y una

salida de pantalla de la plataforma con base en la web que la reemplazé.




UPGC sobre la reconstruccion cada 27 de febre-
roy 27 de agosto, la rendicién de cuentas con
respecto a los siete ejes prioritarios cada 11 de
marzo (fecha en la que se cumple el aniversario
de la toma de posesion de su gobierno), e inclusi-
ve informes especificos por eje en otros periodos.
El lanzamiento de una version 2.0 de la pagina
web en mayo de 2013 constituyd un avance sig-
nificativo en la claridad de este mecanismo de
rendicion de cuentas continuo.?

v) Aplicable a todas sus funciones

Finalmente, en el ejercicio de las cuatro fun-
ciones senaladas, dos caracteristicas resulta-
ron fundamentales: su rol de subsidiariedad y
su empoderamiento por parte del Presidente.

Dado que el ejercicio del poder de por si genera
un sinnimero de oportunidades para conflictos
internos, era muy importante que la DCI-UPGC
fuera percibida como un socio invisible y no
como un competidor por protagonismo.?® Esta
nocion de subsidiariedad se enfatizé desde el
comienzo, pero necesitd de la construcciéon de
confianza entre los miembros de la unidad y
sus contrapartes sectoriales (véase en el anexo
1 una lista de los entrevistados). Por otro lado,
una condicion necesaria para que pudiera cumplir
su cometido ha sido que la DCI-UPGC estuviera
empoderada por el Presidente y participara de
todas las reuniones bilaterales e interministeria-
les que trataran sobre la gestion programéatica y
estratégica del gobierno.

% Por ejemplo, en octubre de 2011, a 18 meses de la asuncion del gobierno, se publicaron reportes de cumplimiento para cada uno de los
ejes. El informe del Gobierno de Chile (2013) era el reporte mas reciente a la fecha de esta publicacién, y brindaba aportes sobre un impor-
tante grado de avance en la consecucion de los objetivos en todos los ejes.

% Este es un punto sobre el cual habia hecho hincapié el Primer Ministro del Ministerio de la Presidencia, Edgardo Boeninger, en varios de
sus escritos, y Michael Barber (2008, p. 51 y ss.) es sumamente claro al respecto en su libro, y la importancia de crear relaciones en las que

todos ganan con otros ministerios y colaboradores.
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UNA MIRADA ANALITICA:

Conclusiones del estudio de caso

ste capitulo se construye sobre el estu-

dio de caso presentado en el capitulo

anterior y en él se analiza el papel que
desempend el Ministerio de la Presidencia,
en particular la DCl y la UPGC, en el periodo
2010-13 a la luz de la literatura especializada,
de la experiencia chilena previa y de la expe-
riencia internacional comparada en otros pai-
ses de la OCDE. Este capitulo se estructura en
base a preguntas clave que intentan dar cuenta
de los principales logros y retos pendientes en

3.1 Apoyo estratégico

cuanto al ejercicio de las principales funciones
del centro de gobierno para Chile identificadas
anteriormente: i) apoyo estratégico, ii) coordi-
nacion, iii) seguimiento de resultados, vy iv) ren-
dicién de cuentas. Este anélisis se encuentra
complementado por un marco conceptual en el
caso de las ultimas tres funciones (véanse los
anexos 2, 3y 4). En una seccion final de este ca-
pitulo se examina el grado de institucionalizacion
alcanzado por la DCl y la UPGC en las distintas
funciones que ejercen y los desafios a futuro.

3.1.1 ;Cuél ha sido el rol de la DCI-UPGC a la hora de preparar planes estratégicos de calidad,
seleccionar prioridades sectoriales y fijar metas realistas referidas a los beneficios para el ciu-
dadano, definir trayectorias de implementacién y corregir potenciales desviaciones?

La DCI-UPGC tomd un rol subsidiario, apoyan-
dose en McKinsey en aspectos metodoldgi-
cos y de proceso para volverlos accionables
y dejando el liderazgo a los sectores para los
aspectos técnicos, que a su vez se basaban en
el plan de gobierno del Presidente. Este mismo
enfoque se adoptd en las crisis de resultados, por
ejemplo con el ajuste a las metas de seguridad
ciudadana luego de la desviacién (véase el recua-
dro 3). Este perfil de menor experiencia técnica es
una de las principales caracteristicas que parecen
diferenciar el modelo chileno de Delivery Unit del
modelo del Reino Unido y de los ultimos intentos

de Australia (para un andlisis comparado enfocado
en las Delivery Units véase el anexo 6).

Sin embargo, la UPGC ha demostrado capaci-
dad para aterrizar las prioridades a metas e indi-
cadores evaluables con métodos de verificacion
apropiados para cada eje. Queda menos claro si
las metas han sido realistas y como surgieron exac-
tamente. Sobre este Ultimo punto, los resultados
alcanzados a los tres anos de mandato parecerian
indicar que las metas previstas eran desafiantes y
a la vez razonables para la mayoria de los gjes, al no
existir sobrecumplimientos o brechas significativas.
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3.1.2. El fortalecimiento de la DCl y la UPGC en la funcién de apoyo estratégico, ;ha reempla-
zado o solapado funciones de planificacion estratégica realizadas por otras dependencias del

gobierno?

En los aspectos limitados en los que ejercio la
funcidon de apoyo estratégico, la implantacion
de la UPGCy el refortalecimiento de la DCI pa-
rece haber intentado equilibrar o casi sustituir
el poder de planificacion estratégica antes lide-
rado centralmente desde el Segundo Piso o, en
menor medida, desde la Dipres. Luego de algu-
nos ajustes iniciales en cuyo caso existieron solapa-
mientos parciales con estos dos actores centrales,
parece haberse llegado a un equilibrio en el cual el
Ministerio de la Presidencia tuvo un papel mas pre-
ponderante, por ejemplo, en identificar indicadores
y fuentes de informacién que permitieran dar cuen-

ta del avance o progreso en los compromisos pre-
sidenciales de cada eje programatico. También en
la validacion de las definiciones estratégicas por
ministerio y servicio, asi como en la alineacion de
las prioridades institucionales con el programa de
gobierno. Este cambio ha permitido alejarse de
una visién mas fiscalista o presupuestaria de la
planificaciéon estratégica para acercarse a una con
mayor coherencia estratégica con el programa de
gobierno. Por otro lado, el solapamiento con el Se-
gundo Piso parece haber sido mas importante en
el comienzo del periodo de gobierno para luego
confluir hacia una mejor colaboracion.

3.1.3 ¢Han tenido la DCI y la UPGC capacidad para conectar las prioridades y metas con el

presupuesto?

La coordinacion del Ministerio de la Presiden-
cia-Dipres habria sido exitosa en, al menos,
reducir la asimetria de informacion entre las
prioridades presidenciales y el proceso de
negociacion presupuestaria entre los secto-
rialistas de la Dipres y los ministerios y servi-
cios. En gobiernos anteriores, la conexion entre
programas y presupuesto, por un lado, y las me-
tas presidenciales, por el otro, era fundamental-
mente formal. El rol del Ministerio en el periodo
2010-13 habria consistido en facilitar la informa-

3.2 Coordinacion

cién con los sectorialistas de la Dipres para que
el presupuesto siguiera al plan y no al revés, y
dar su visto bueno a algunos instrumentos clave
de la gestién, incluidos los indicadores de resul-
tados en el presupuesto y en el PMG, aunque el
principal vehiculo para el logro de este objetivo
parece haber sido la participacion de la Dipres en
todas las reuniones bilaterales, luego de las cua-
les se establecia un mecanismo de coordinacion
entre el Ministerio de la Presidencia y la Dipres
para asegurar la consistencia de lo acordado.

3.2.1 ¢Han contribuido la DCI y la UPGC a una mejor coordinacion gubernamental?

¢En qué aspectos?

Durante el periodo 2010-13, el Ministerio de la
Presidencia ha recuperado una labor coordina-
dora que solamente habia ejercido en 1990-94
(Siavelis, 2012), pero esto por si solo no repre-
senta una mejora en la coordinacion guberna-
mental. Varios de los entrevistados vinculados a
esta administracion indicaron que el mayor logro
detras de la reestructuracion del centro de gobier-
no lo constituye el “haberle devuelto a La Moneda
(Presidencia y Ministerio de la Presidencia) la capa-

cidad de gestionar estratégicamente el gobierno”.
Con ello se implica que la gestién coordinadora se
ejercia fuera de Presidencia a través del Ministerio
de Hacienda o era delegada en varios ministerios
segun el tema. Sin embargo, esta afirmacion ha-
bria que matizarla en el sentido de que La Moneda
ha tenido también relevancia en la coordinacion a
través del Segundo Piso o la Asesoria Presidencial,
especialmente durante el periodo 2000-06 (Siave-
lis, 2012:152-155; Egana y Chateau, 2011).
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A partir del andlisis realizado y de la informa-
cion disponible, el fortalecimiento de la DCI
y el trabajo de la UPGC habrian contribuido a
una mejor coordinacion gubernamental, tanto
en la parte procedimental (con comités inter-
ministeriales y reuniones bilaterales) como en
la parte de lo alcanzado (enfoque en resulta-
dos). Como se describe en el marco conceptual
para la funcién de coordinacién (véase el anexo
2), se pueden distinguir varios niveles de coor-
dinacién gubernamental, que van desde la total
autonomia ministerial (menor nivel) pasando por
una buena comunicacion entre los ministerios, la
existencia de consultas entre ellos, poder evitar
divergencias, lograr acuerdos, realizar arbitrajes
interorganizacionales, establecer prioridades de
gobierno y cumplir esas prioridades (mayor nivel)
(OCDE, 2004). La presidencia chilena ha estable-
cido, en el pasado, las prioridades del gobierno
y ha encomendado su monitoreo a diversas uni-
dades segun las épocas (Dipres, Segundo Piso,
Ministerio de la Presidencia). Si bien el sistema
de adopcién de decisiones del Poder Ejecutivo
chileno ha tenido tradicionalmente elementos de
todos los niveles de coordinacion, no parece que
el ejercicio de esos distintos niveles se haya reali-
zado de una forma sistematica y regular, sino mas
bien anecdotica, o dependiente de un Presidente
en concreto, inclusive durante el periodo 2010-13.

La funcion de coordinacion del Ministerio de
la Presidencia, comparada con el rol ejercido
por este ministerio anteriormente, se ha de-
sarrollado gracias a un enfoque novedoso de
coordinacion que se basa en la obtencion de
resultados, con el 50% de los objetivos estra-
tégicos enfocados en impacto. Sus prioridades
u objetivos se han plasmado especialmente en
impactos a conseguir. Esto obliga a los ministe-
rios a alinear sus estrategias en virtud de las prio-

ridades presidenciales, provocando a veces que
la informacion y la consulta entre ministerios se
comparta cuando la meta es compartida. En este
sentido, la coordinacion alcanza el nivel maximo
(obtencion de resultados) para alinear las estrate-
gias individuales de los ministerios no sélo desde
el plano de la adopcién de decisiones sino tam-
bién desde la perspectiva de la implementacion
de las politicas publicas. Sin embargo, como se
menciond anteriormente (véase el cuadro 2) sélo
una parte de los compromisos presidenciales
han sido planteados como resultados (ya sea de
impacto o productos) y se continué con una co-
ordinacion parcialmente basada en procesos, en
particular para las acciones comprometidas, que
superaron las 600.

Ademas, el Ministerio de la Presidencia ha ins-
titucionalizado la coordinacidon a través de la
accion de dotar de regularidad, racionalizar y
simplificar las reuniones de los comités inter-
ministeriales, donde se intercambia informa-
cion y se ejerce la consulta sobre temas trans-
versales a varios ministerios; sin embargo, esta
no es una instancia para la toma de decisio-
nes. Por una parte, se han mantenido los cuatro
comités que siempre han existido con diversos
gobiernos (Politico, Desarrollo Social, Desarrollo
Econdémico e Infraestructura, Ciudad y Territorio).
Por otra parte, se ha regularizado el niUmero de re-
uniones de estos comités de forma que el Comité
Politico se reline una vez por semana y los demas
comités una vez al mes. Finalmente, se ha ubica-
do la secretaria ejecutiva de estos comités en la
DCI del Ministerio de la Presidencia. Todas estas
decisiones han contribuido indudablemente a un
proceso de institucionalizacion de la coordinacion,
a lo que se percibe que contribuye positivamen-
te que haya habido solamente un ministro de la
Presidencia durante todo el periodo bajo anélisis.

3.2.3 ;Cémo se compara la coordinacion gubernamental para la toma de decisiones en Chile
en el periodo 2010-13 con iniciativas similares en otros paises de la OCDE?

La funcion de coordinacion difiere notable-
mente segun los paises sean de régimen
presidencial (como el caso de Chile) o de

régimen parlamentario (como el caso de la
mayoria de los otros paises de la OCDE). En
otros paises los comités interministeriales estan




institucionalizados segun su naturaleza y la regu-
laridad de las reuniones, aungue con cierta flexi-
bilidad. En Espana, aparte de poseer un consejo
de ministros (6rgano colegiado de adopcién de
decisiones que aglutina a todos los ministros del
gobierno), siempre ha habido comisiones dele-
gadas del gobierno (comités de ministros), cuyo
numero y composicion ha sido bastante similar
desde 1996. Algunas de estas comisiones tienen
una regularidad semanal (la de Asuntos Econémi-
COS) y siguen un proceso ya institucionalizado de
adopcioén de decisiones, que nutre las decisiones
formales tomadas en el Consejo de Ministros. Ello
no quiere decir que las decisiones se vuelvan a
discutir en el Consejo de Ministros, sino que sim-
plemente se elevan a este 6érgano para que se
legitimen vy oficialicen.

En Chile, durante el periodo bajo analisis, de-
bido a su naturaleza presidencial pero tam-
bién por el estilo del Presidente, los comités
interministeriales no han tomado decisiones,
sino que el principal mecanismo de toma de
decisiones han sido las reuniones bilaterales.
Por lo tanto, no parece que haya una coordinacion
desde el punto de vista de la adopcion de deci-
siones conjuntas, sino solamente desde niveles
mas bajos de coordinacién, como en la instancia
de intercambio de informacion. La Presidencia pa-

recer ejercer un papel importante de arbitraje y, o
bien personalmente o bien a través del Segundo
Piso o del Ministerio de la Presidencia (asesoria
juridica y/o la DCI), ejerce una instancia de valida-
cion sobre los ministros en el proceso decisorio.?

Si bien el Presidente, y el Segundo Piso, des-
empenan un papel fundamental en la articu-
laciéon de los compromisos a ser cumplidos
por los ministerios, ese papel se ve reforza-
do por la DCI, que coordina la informacion y
realiza el seguimiento una vez tomadas las
decisiones. Aparte de la intervencion de la uni-
dad en los comités interministeriales, su papel
en estas reuniones bilaterales es fundamental,
pues gran parte de los esfuerzos de coordinacion
estan orientados a alinear las estrategias de los
ministerios con las promesas presidenciales so-
bre los resultados a alcanzar. Sin embargo, mas
gue una coordinacion horizontal de la actividad
gubernamental parece producirse una alineacién
de las organizaciones individuales con la agen-
da presidencial, la que suele dominar la reunion
y practicamente enuncia las decisiones que se
deben adoptar y ser ejecutadas por el ministro
correspondiente. Mas alla de esta caracteristica,
la DCI ha sido un instrumento de coordinacién
fundamental para facilitar la implementacion de
las decisiones tomadas por el Presidente.

3.2.4. El fortalecimiento de la DCl y la UPGC en la funcién de coordinacién, ¢ha reemplazado
o solapado funciones existentes en otras dependencias del gobierno?

Pese a que pudo existir un solapamiento parcial
con el Segundo Piso en coordinacion, la DCI-
UPGC se caracteriza por tener un enfoque pro-
activo en funcion del plan de gobierno, mien-

tras que la Asesoria Presidencial muchas veces
tiene un enfoque reactivo a urgencias y contin-
gencias. La UPGC contribuye a la coordinacion a
través del contacto cotidiano entre sus miembros

% En esas reuniones, el Presidente puede mostrar su posicién inicial sobre uno o varios temas que atafien al ministerio. En ese momento,
o posteriormente, el Presidente puede expresar la propuesta a seguir. La Dipres puede intervenir comunicando el estado del presupuesto
en relacion con los temas que requieran una valoracion econémica a futuro o que tengan ya comprometidos créditos presupuestarios. En
ocasiones, el ministro, gue asiste a la reunion, puede no presentar una posicion, dado que esa posicion ya puede estar incorporada a la
decision expresada por el Presidente. Por lo tanto, las reuniones bilaterales no siempre dejan entrever claramente la posicion del ministro
(responsable de esa érea concreta), seguida de las apreciaciones del Presidente, sino que se produce un proceso contrario. En este proceso
se aprecia un alto grado de control de la agenda ministerial por parte del Presidente, que puede tener que ver con su estilo presidencial. Esto
es inusual en otros sistemas o en otros presidentes en Chile (Fernandez y Rivera, 2012). El Presidente actual parece atender més al detalle
la gestion ministerial que mandatarios anteriores, lo que refuerza el énfasis del Presidente en la obtencion de resultados y en su enfoque de
hands on. Probablemente, esto se haya producido porgue los ministros responden a un perfil méas técnico, y no se ha seguido la politica del
cuoteo, de acuerdo con la cual los partidos de la coalicion tendrian més relevancia y harian algo méas dificil este tipo de gestion.



EL FORTALECIMIENTO DEL CENTRO DE GOBIERNO PARA RESULTADOS EN CHILE

Recuadro 6. La Coordinacion politica versus la coordinacién econémica en la OCDE

Esta pugna entre una unidad con vocacion econémica (de control del gasto pdblico) y otra con vocacién politica por hacerse con la coordinacién
de los asuntos gubernamentales se mantiene también en otros sistemas como el britanico (entre Hacienda y la Cabinet Office) o el espafiol
(entre el Ministerio de Presidencia y el Ministerio de Hacienda). Con el tiempo, la institucionalizacién de la coordinacién en estos sistemas

puede operar en las dos direcciones. No existe una evolucién natural.

En Espafia, desde los inicios de la democracia se ha ido incrementado el peso de la coordinacién politica a costa de la econdmica a través de
varios mecanismos, que incluyen la creacién de una Segunda Vicepresidencia del Gobierno a cargo de la coordinacion politica asi como también
de la coordinacion de las decisiones colegiadas del Consejo de Ministros, ya que ocupa la presidencia de la Comisién de Subsecretarios, la

cual sesiona semanalmente sobre los temas decididos en el Consejo de Ministros. En tiempos de crisis, la coordinacién econémica ha sido més
importante, especialmente teniendo en cuenta que el propio Presidente del gobierno ha empezado a presidir la Comisién Interministerial de
Asuntos Econémicos, papel de coordinacion que siempre ha ejercido el Ministro de Hacienda o de Economia y Hacienda.

En el Reino Unido, la Cabinet Office, que incluye el entorno del Primer Ministro, ha acumulado un considerable nimero de funciones de
coordinacion. Por otra parte, dicha dependencia ejerce como secretario de las reuniones colegiadas del gobierno. Al mismo tiempo, cuando
Tony Blair decidié abrazar el enfoque en resultados para coordinar las estrategias gubernamentales, la Delivery Unit se ubicd finalmente en
el Departamento del Tesoro (después de un periodo inicial en la Cabinet Office), que se encargaba de hacer el seguimiento de otras metas de

resultados no incorporadas en las estrategias del Primer Ministro.

Fuente: Elaboracién propia.

y Sus contrapartes en los ministerios, lo que faci-
lita la rapida identificacion de cuellos de botella y
las fallas de coordinacion. Por su parte, la Asesoria
Presidencial interviene habitualmente gatillada por
un titular de prensa o un hecho exdégeno.

Existen al menos cuatro tipos de actores que
intervienen en las labores de coordinacion gu-
bernamental en Chile, con diferente peso se-
gun el momento histérico. Estos son: el Minis-
terio de la Presidencia, el Ministerio de Hacienda,
la Dipres y la Asesoria Presidencial (el Segundo
Piso), ademas de los ministerios sectoriales como
parte de los comités interministeriales. La historia
democratica reciente de Chile muestra que aln no
existe un actor predominante en el sistema que
apoye al Presidente en la coordinacion. En primer
lugar, si bien existe claramente un ministerio con
ese mandato (Ministerio de la Presidencia-DCI),
en la realidad no siempre lo ha ejercido pues ha
dependido del Presidente, con primacia —segun
los casos— del Ministerio de la Presidencia o de la

3.2.5 Cual ha sido el nivel de coordinacion en el

Si bien el sistema chileno tiene un corte fun-
damentalmente centralista, la creacién de la
Unidad de Regiones y la preparacion planes
regionales para adaptar el Plan de Gobierno

Asesoria Presidencial. Probablemente, el tipo de
oscilacion mas importante esté dado por el peso
del Ministerio de Hacienda (de corte econémico)
frente al de la Presidencia (mucho mas politico). La
pugna entre la coordinacion “politica” v la “econd-
mica” no es ajena a otros sistemas (recuadro 6).

En Estados Unidos, otro pais presidencial de
la OCDE, el mecanismo mas importante de
coordinacion se ejerce a través del equipo de
asesores del Presidente. La Oficina Ejecutiva del
Presidente de los Estados Unidos es una organi-
zacion con fuerte capacidad de coordinacién e in-
cluye otras organizaciones que le ayudan en esta
labor como la Oficina de Gestion Presupuestaria,
la Oficina de Gestion de Personal, el Consejo de
Asesores Econémicos y la Agencia Nacional de
Seguridad. Por otra parte, los presidentes estado-
unidenses han tenido algun tipo de organizacion
en la Casa Blanca para coordinar la politica inter-
na, aunque el nombre vy las responsabilidades de
estas organizaciones han variado (Peters, 2010).

ambito territorial?

fue un esfuerzo importante y que parece ha-
ber gozado de reconocimiento por parte de los
organismos desconcentrados de la adminis-
tracion central. La Unidad de Regiones, creada




varios meses después de su par sectorial, apoyd
a los intendentes a priorizar los siete ejes progra-
maticos del ambito territorial. Segun algunos en-
trevistados, este esfuerzo habria sido reconocido

3.2.6 /Se ha incrementado la contestabilidad del

La mejora en la coordinacion, el solapamien-
to parcial de funciones en el CDG que lleva a
un intercambio y competencia de ideas lue-
go zanjadas por el Presidente al momento de
la toma de decisiones, y la publicidad de las
prioridades, estrategias, metas y resultados
parecen haber contribuido a un ambiente de
mayor contestabilidad en el ciclo de politicas
publicas. La UPGC y la DCI no tienen un rol
protagonista en la formulacién de politicas
publicas. Sin embargo, el fortalecimiento de la
coordinacion a través de los mecanismos des-
critos anteriormente parece haber contribuido a
la contestabilidad. Por ejemplo, el CDG contraté

como de gran valor agregado, en particular por
los parlamentarios. Es un ambito en el que podria
profundizarse, aunque esto dependera en gran
medida de la agenda de descentralizacion del pais.

ciclo de politicas publicas?

expertos externos para la preparacion de los pla-
nes en algunos sectores, informando las politi-
cas publicas disenadas desde los ministerios. Los
comités interministeriales que tienen reuniones
regulares sirven como espacio de discusion de
las politicas publicas entre los pares sectoriales
y el CDG. Finalmente, la informacién sobre los
avances en la implementacion de las politicas y su
publicacion permiten una intervencion mas tem-
prana del CDG para apoyar o corregir potenciales
fallas en la trayectoria de implementacion por los
sectores y promueven el debate por parte de los
parlamentarios, think-tanks, universidades y otras
organizaciones.

3.2.7 ¢Cuanto se ha institucionalizado la funcién de coordinaciéon?

La actividad colegiada del gobierno no esta
institucionalizada en Chile porque no existe un
6rgano colegiado de todos los ministros (como
ocurre en muchos sistemas parlamentarios) y
porque, en el pasado, tampoco se habia man-
tenido una estructura similar de comités de mi-
nistros. Cada Presidente ha optado por una férmula
diferente para el nimero de comités interministe-
riales, aunque normalmente dicho grupo ha sido
bastante numeroso anteriormente, en particular en
el periodo 2000-10 (mas de 35 comités por man-
dato presidencial)?’ y més regular durante 2010-13
(con la gran mayoria de ellos consolidados en cuatro
comités con reuniones regulares). La ausencia de
un 6rgano colegiado que canalice las potenciales
decisiones formales, asi como los varios comités del
pasado, son elementos que restan eficacia a la coor-
dinacioén interministerial. En este sentido, se puede
afirmar que se logré una mayor institucionalizacion
durante el periodo 2010-13, pero que puede ser

modificada segun el estilo del préximo Presidente.
Esta falencia parece ser una caracteristica comun a
varios paises de América Latina (véase por ejemplo:
OCDE, 2013).

Por otro lado, la coordinacion de la actividad
gubernamental en Chile no es “administrativa”,
es decir: los actores involucrados en este proce-
so han sido nombrados como asesores, o bien
como ministros o subsecretarios, cuyo nombra-
miento se basa en la confianza. La vinculacion la-
boral de los asesores es, por definicion, temporal.
En cambio, los funcionarios publicos, que tienen una
vinculaciéon méas permanente y podrian transferir la
“institucionalidad” entre mandatos presidenciales no
participan en estos procesos de coordinacion de una
forma directa, aunque puedan participar en multiples
labores preparatorias en sus respectivas organizacio-
nes. Ninguno de los entes coordinadores o de las
instancias de coordinacion se basa exclusivamente

27 Estos comités no se reunian con regularidad y no estaba muy claro cuél era el papel que debian desempenar (Fernandez y Rivera, 2012).
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en funcionarios permanentes, como ocurre en algu-
nos paises de la OCDE. Este foco de atencion “po-
litico” es de relevancia para entender las cuestiones
de institucionalizacion, ya que no sélo es importante
la estabilidad de los ministros durante un mandato,
especialmente del Comité Politico, sino también la
temporalidad de aquellos cargos que deben ocupar-
se de la parte operativa de la coordinacion.

En muchos sistemas parlamentarios de la OCDE
se les estd dando también un mayor peso a los
asesores, con lo cual estd produciéndose una
cierta presidencializacion que coexiste con un
gabinete o gobierno colegiado. En teoria, los
asesores no pueden desempenar tareas ejecuti-
vas, es decir: que interfieran con las tareas ejecuti-
vas de los ministerios. Sin embargo, en la practica
cotidiana se ven tentados a ello.?® No obstante, en
varios de estos paises los funcionarios de carrera
se encargan de filtrar las decisiones que deben ir al
Consejo de Ministros. Gracias a que los funciona-
rios son elementos permanentes del sistema, las
diversas instancias de coordinacion funcionan de
manera muy similar, aunque cada gobierno pueda
introducir ligeras modificaciones que hagan derivar
las instituciones en una u otra direccion. Por gjem-
plo, la Delivery Unit de Tony Blair estaba formada
por funcionarios permanentes, asesores politicos y
personas procedentes del sector privado. Con Gor-
don Brown, se fomenté un perfil de funcionarios
permanentes. Posteriormente, cuando la coaliciéon
conservadora-liberal de David Cameron sustituyd la
Delivery Unit con la Implementation Unit, se eligid
un perfil también funcionarial, aparte de cambiarse
sus funciones para evitar la microgestion del pasa-

3.3 Seguimiento de resultados

do, lo cual incluyd dejar de lado el seguimiento de
las metas de forma centralizada.

En resumen, se ha realizado una contribucion
importante a la mejora de la funcién de coordi-
nacion en el periodo 2010-13, aunque persisten
algunos inconvenientes en el esquema desa-
rrollado. En primer lugar, la coordinacion politica
ha complementado el uso del presupuesto como
unico instrumento de coordinaciéon existente en el
pasado (coordinacion econdémica). Esto permite
mas la transversalidad que la coordinacion econé-
mica, muchas veces enfocada en el nivel de eje-
cucion presupuestaria y que habia presentado una
mayor asimetria de informacién con respecto a los
objetivos de negocio de las instituciones. En se-
gundo lugar, el Ministerio de la Presidencia se ha
beneficiado de tener un Unico ministro para todo el
periodo, dotando de cierta institucionalidad a la ta-
rea de coordinacion y el ministerio se ha despojado
de tareas que no tenian que ver con la coordinacion,
gracias a lo cual ha podido centrarse en esta Ultima
tarea. En tercer lugar, se ha reducido el nimero
de comités interministeriales y se han regulariza-
do sus reuniones. Sin embargo, hay aspectos que
podrian constituir un impedimento para la gestion.
Las bilaterales han propiciado en muchas ocasiones
una gestion muy préoxima del Presidente, quiza con
demasiados detalles de la actividad ministerial. Esto
se ha podido facilitar por el perfil técnico y no politi-
co de los ministros, pero puede no ser una opciéon
Optima a la hora de conjugar la vision presidencial
y la de los ministros. Por Ultimo, las interacciones
vinculadas con la coordinaciéon son realizadas por
asesores y en ausencia de protocolos establecidos.

3.3.1 (Es el sistema lo suficientemente selectivo, simple y directo?

El numero de objetivos estratégicos asciende a
40, que se reparten en ocho ejes estratégicos,

con una mayoria de metas de resultados (bien
de productos o de impacto), lo cual daria la

28 Por ejemplo, desde los inicios del mandato laborista en 1996, se ha comenzado a aumentar el numero y el papel de los asesores del
Primer Ministro (OCDE, 2007), aungue su funcién ha sido regulada mediante un codigo para evitar su excesiva influencia. En Francia, Italia
o Espana, el papel de los asesores del Primer Ministro se ha potenciado considerablemente en las Ultimas décadas, a pesar de que existen

mecanismos para reducir su influencia (OCDE, 2007).




impresion de ser suficientemente selectivo.?®
El gobierno chileno ha establecido un sistema de
seguimiento de las metas asociadas a productos
o resultados, lo cual debe considerarse muy po-
sitivo en si mismo y en términos comparados.

Sin embargo, ademas de estas metas presi-
denciales, la UPGC hace un seguimiento tam-
bién de todos los compromisos presidenciales
adquiridos en los discursos del 21 de mayo,
asi como en otras instancias, la gran mayoria
de ellos “acciones”, llevando su numero a una
cifra elevada. En estas declaraciones oficiales
finaliza un proceso de negociacion con los dife-
rentes ministerios por el que el Presidente com-
promete diversos items que van desde proyectos
de ley hasta impactos. En los discursos del 21 de
mayo desde 2010 hasta 2012 se anunciaron 621
acciones y compromisos del gobierno, aunque el
numero de compromisos anunciados se ha re-
ducido ano tras ano (317 en 2010; 173 en 2011;
y 131 en 2012). A esta cifra se deben sumar to-
dos los compromisos enunciados en momentos
distintos del 21 de mayo, de los cuales se lleva
registro en una base de datos que no es publica.
Lo antedicho, sumado al hecho que en el informe
de cumplimiento de mayo de 2013 se citan 271
acciones, no permite que un actor externo pueda
comprender exactamente cuales y cuantas son
las acciones 0 compromisos a los que se le esté
dando seguimiento desde la UPGC.

En general, en los otros paises analizados, el
centro de atencion también lo constituyen las
metas vinculadas a resultados, aunque exis-
ten diferencias con respecto al nimero de

metas que se analizan: la Delivery Unit del Rei-
no Unido se centraba en unas 20 metas, que
afectaban a cinco departamentos vinculados
a las areas prioritarias del gobierno: salud,
educacion, seguridad ciudadana y transporte
(Richards y Smith, 2006). El seguimiento en el
Reino Unido se producia sobre resultados estraté-
gicos. La unidad se beneficiaba de la existencia de
Public Service Agreements (PSA) entre Hacienda
(Treasury)y las distintas agencias. Estos PSA, que
fueron 30 en 2007 para el periodo 2008-11, deta-
llaban las metas (que llegaron a ser unas 600) y los
objetivos de los departamentos ministeriales por
un periodo de tres anos. En los acuerdos también
se describia como serfan alcanzados los objetivos
y cdOmo se mediria la consecucion de los mismos.

En 2005, la unidad australiana se encargaba
de hacer el seguimiento de unas 50 iniciativas
que procedian de decisiones del gobierno o
de politicas y programas con implicaciones
considerables de implementacion. Estas ini-
ciativas tenfan multiples medidas de progreso y
Su progreso era presentado cuatrimestralmente
a modo de semaforo al gabinete. En total repre-
sentaban aproximadamente una sexta parte de
todas las propuestas tramitadas por el gobierno,
gue solian estar entre unas 300 y 400 por ano.
Normalmente, la unidad esperaba que hubiera un
maximo de 80 iniciativas con unos 200 indicado-
res de rendimiento (Wanna, 2006:360-361). Esta
forma de operar habria conseguido cierto cambio
cultural pues ha forzado a las organizaciones a
emplear un enfoque de gestion en el que se in-
tenta conectar los objetivos de la politica con los
insumos, productos y resultados (Wanna, 2006).

3.3.2 iHa logrado la UPGC senalar las principales prioridades de gobierno dentro y fuera del

sector publico?

Hacia adentro de la administracion, se per-
cibe que si se ha logrado senalar claramen-
te las principales prioridades del gobierno.
El seguimiento constante de los mismos objetivos

y compromisos —en las reuniones bilaterales, a ni-
vel de los equipos técnicos en el dia a dia, en la
preparacién del discurso del 21 de mayo y en el
proceso presupuestario— claramente contribuye a

2 Se exceptla como mas procedimental el eje “Calidad de la democracia y modernizacion del Estado”.
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una mayor coherencia programatica, o a la alinea-
cion de los esfuerzos sectoriales para priorizar los
compromisos del plan de gobierno.

Hacia la ciudadania, si bien los ocho ejes es-
tratégicos son comprensibles y contribuyen al
objetivo de senalar las prioridades del gobierno
hacia afuera del sector publico, cuando dichos

ejes se traducen en objetivos, metas y com-
promisos, y existe una multiplicidad de ellos,
es dificil poder afirmar que las prioridades del
gobierno estan claras para los ciudadanos. So-
lamente las metas mas representativas, como la
creacion de buenos puestos de trabajo o la baja del
indice de victimizacion, pueden tener un mayor eco
en la poblacion.

3.3.3 {Ha logrado la UPGC canalizar la presion politica para lograr resultados mediante un se-
guimiento con los ministerios y servicios en nombre del Presidente?

Los aportes de la UPGC mas destacados por
los sectores se vinculan a su funcion de se-
guimiento permanente y sistematico, a la in-
formacién de primera mano de las discusio-
nes en La Moneda, que permiten una mejor
preparacion por los equipos técnicos para
las bilaterales, y al privilegio de tener en el
radar del Presidente un tema en particular.
La Unidad realmente realiza un seguimiento
de los avances, y hay evidencia anecddtica de
que esto impulsa a las unidades prestadoras,
las cuales también se benefician de la atencién
del Presidente. A modo de ejemplo, una de las
expresiones utilizadas para caracterizar este rol
de la unidad es la siguiente: “La UPGC es una
constante mosca en el oido”. Esta caracteriza-
cion es pasible de dos lecturas: la primera se
relaciona con la presion por mantener el foco
en los compromisos y en el logro de resultados
en los aspectos prioritarios, con una vision de
bosque mas que de drbol; la segunda lectura,
quizas menos positiva, es la de los costos de
transacciéon asociados al cumplimiento de las

tareas que impone (sobre los ministerios sec-
toriales) la gestion del cumplimiento.

En cuanto a los costos de transaccion de este
rol, se percibe la existencia de una cierta “infla-
cion de monitoreo”, con la superposicion o el
solapamiento de diversas unidades en busca de
informacion de los ministerios/agencias presta-
dores de servicios. Como se indicé en el capitulo
anterior, ademas de la UPGC, otras unidades como
la Dipres, a cargo del PMG y de los indicadores
prioritarios en el proceso presupuestario, Chile
Gestiona del Ministerio de Hacienda, y el Minis-
terio de Desarrollo Social en el ambito social, se
encargan de solicitar informacion de las unidades
gestoras. Por tanto, es dificil determinar cuél es el
impacto aislado de la UPGC y hasta qué punto este
constituye el impacto principal en aquellos casos
en los que confluye con todas las unidades que
llevan adelante el monitoreo. Si bien los resultados
alcanzados para muchos de los objetivos estratégi-
cos han sido positivos, es dificil determinar hasta
qué punto esto se debe a la UPGC.

3.3.4 ;Ha tenido la UPGC el rol de analizar y fortalecer las capacidades en las instituciones
responsables por alcanzar las metas prioritarias del gobierno, o proponer formas alternativas

de alcanzar las metas?

La UPGC no tuvo como rol analizar la ecua-
cién metas-capacidades institucionales para
cumplir las metas, sino que esta tarea se
deleg6 en los ministros como lideres de su
sector. Sin embargo, cuando hubo crisis de cum-
plimiento, se percibieron posibles problemas de
capacidad sectorial o se recibi® un pedido de

apoyo de los sectores, la UPGC y el Ministerio
de la Presidencia en general han servido como
uno de los canales para intentar conseguir apoyo
técnico externo, tanto a través del cabildeo por
recursos financieros como a través de asistencia
técnica mediante expertos convocados desde
el Ministerio de la Presidencia o la Presidencia.




Por otro lado, el mandato de la UPGC no
ha sido medir el impacto o la eficacia de las
acciones gubernamentales, sino solo deter-
minar si lo que se dijo que se iba a hacer,
se hizo o no. Plantearse la interrogante con
respecto al mejor camino para conseguir una

determinada meta requeriria la capacidad ana-
litica para fijar la estrategia. Para la UPGC, la
estrategia esta dada, no se cuestiona y soélo se
monitorea y verifica su ejecucién constante-
mente, sirviendo como alerta cuando se percibe
que alguna meta puede no lograrse.

3.3.5 ;Cémo se compara la UPGC de Chile en cuanto a la tentacién de “maquillar” los datos
gue han experimentado otros paises de la OCDE?

La tentacion de “magquillar” (gaming) los da-
tos ha sido algo mas fuerte en el Reino Unido
que en Chile y en Australia. En el Reino Unido,
ademas de medir los resultados contra las metas
establecidas, se realizaba un ranking de cumpli-
miento de objetivos. Por lo tanto, el empleo de las
cifras de cumplimiento en el Reino Unido buscaba
un efecto competitivo entre sus ministros. Esto
no tenia demasiado sentido, pues se comparaban
metas de naturaleza sectorial muy distinta (es de-
cir, no se media, por ejemplo, en qué escuela los
alumnos habian conseguido los mejores resulta-
dos, sino que se comparaba salud con seguridad
ciudadana).®® Esto se debia al tipo de sistema de
incentivos existente asi como al control que el Pri-
mer Ministro queria ejercer sobre el cumplimiento
de las metas. En este caso, el “maquillaje” se
referia al hecho de identificar formas de cambiar
el sistema de medicion para alterar los resultados.

En Chile, existen algunos riesgos de gaming
con los resultados monitoreados por la UPGC,

aunque parecen ser menores que los de otras
iniciativas anteriores de gestion por resulta-
dos. Uno de los riesgos existentes es el de de-
pender de la informacién suministrada por los
ministerios. La UPGC no tiene acceso directo a
las bases de datos ministeriales, sino que sim-
plemente recibe sus reportes. Esto se mitiga, en
parte, por el hecho de que algunos de los indica-
dores, y en particular los de impacto, son provis-
tos por instituciones independientes (crecimiento
econdmico, empleos v la encuesta de victimiza-
cion, entre otros), pero muchos no lo son. Por otra
parte, se deberfa valorar también hasta qué punto
existe un efecto de sustitucion al privilegiarse las
metas cuantitativas frente a las cualitativas (algo
dificil de mitigar, dado que un gobierno suele po-
ner énfasis en lo que puede medir y lo que esta
bajo su control). Una importante diferencia con
otras iniciativas en gestion de resultados en Chile
que disminuye los incentivos al gaming es que el
cumplimiento de las metas de la UPGC no esta
asociado a un incentivo monetario.

3.3.6 ;Cual es el verdadero impacto de la unidad de gestién del cumplimiento en el alcance o

no de los resultados?

El impacto de la unidad de gestién del cum-
plimiento en cuanto a la consecucion de re-
sultados no es facil de cuantificar. En lineas
generales, los ministerios chilenos se orientan
mas hacia resultados y han entrado en la diné-
mica de establecer objetivos e indicadores para

identificar el progreso. Naturalmente, este tipo de
impacto se siente muy potenciado por el hecho
de que el Presidente es el principal promotor de
la orientacion hacia resultados y tiene un interés
personal en que estos se alcancen. La actividad
de la UPGC se apoya en las reuniones bilaterales

30 Hay algunos casos documentados en los cuales el sistema de metas (por ejemplo, en salud) fue corrompido como consecuencia de las
estrategias desarrolladas por las unidades prestadoras (Hood, 2006). La situacién mas conocida consistié en hacer esperar a las ambulancias
con pacientes en el estacionamiento de los hospitales hasta que se pudiera asegurar la atencidn en urgencias y emergencias en el tiempo

establecido como meta.
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entre los ministerios y el Presidente, donde se
tratan los casos de incumplimiento de metas.

La experiencia de Chile muestra que, durante
la corta vida de la UPGC, se ha consolidado un
sistema centralizado de seguimiento constan-
te a los resultados del programa de gobierno,
poniendo el énfasis a los sectores en aque-
llas medidas prioritarias para la Presidencia.
No obstante, se aprecia que la aproximacion al
cumplimiento de la UPGC no es demasiado es-
tratégica, pues el nUmero de metas que debe
seguir es considerable, con escasos recursos
para poder hacer un trabajo adecuado.

En la evaluacion realizada por Richards y Smi-

th (2006) y Wanna (2006) para los sistemas del
Reino Unido y de Australia respectivamente,

3.4 Rendicion de cuentas

se llega a similares conclusiones: no existe
evidencia de que el rendimiento en las areas
priorizadas haya mejorado necesariamente.
En el Reino Unido, el impacto de la Delivery
Unit se traduce basicamente en el hecho de
que el Primer Ministro esta mas encima de las
areas prioritarias. En cualquier caso, se detecta
un cambio de énfasis del proceso a los impac-
tos y también de las prioridades de los minis-
tros a las prioridades del Primer Ministro. En
Australia, la Delivery Unit ha fommentado mucho
mas la conciencia y la discusion sobre como
prestar e implementar los servicios. Ademas,
el Primer Ministro se involucré en el sistema,
a pesar de que en sus anteriores mandatos no
habia prestado mucha atencién a la implemen-
tacion. Se detecta un énfasis en la obtencién de
datos sobre la prestacion de servicios.

3.4.1 ;Ha contribuido la UPGC a una mejor rendicién de cuentas por parte del gobierno?

Cabe aclarar que el papel de la UPGC en la
“rendicion de cuentas” es relativo ya que, en
definitiva, esta se refiere a “responder por los
resultados alcanzados”, los que son liderados
por los ministerios. Ellos son los destinatarios y
los emisores de las promesas realizadas. En esta
seccion se analizan los principales procesos de
rendicion de cuentas del gobierno durante 2010-
13 a la luz de un marco conceptual para la fun-
cién de rendicion de cuentas, que se detalla en
el anexo 4, que requiere: i) que el acceso a la
rendicion de cuentas sea publico; ii) diferenciar
la explicacion vy la justificacion de la conducta de
hacer propaganda o suministrar informaciéon gené-
rica para el publico en general (énfasis en buenos
y malos resultados); iii) estar dirigida a un foro o
grupo de actores en especial; iv) que el actor que
rinde cuentas deba sentirse obligado a hacerlo, en
lugar de dejarlo a su decision; y v) que exista la
posibilidad de un debate v juicio de lo hecho, y de
las explicaciones ofrecidas (evitando mondlogos).

La UPGC ha contribuido a los tres principales
procesos de rendicidon de cuentas del gobier-

no. El gobierno chileno ha tenido tres mecanis-
mos principales de rendicion de cuentas durante
el periodo bajo analisis: los tradicionales discur-
sos del 21 de mayo, las rendiciones de cuen-
tas anuales por ministerio y los informes de la
UPGC. La DCI-UPGC tiene un rol fundamental en
la preparacion de los discursos del 21 de mayo,
contribuye a las rendiciones de cuentas ministe-
riales y es la responsable por preparar los infor-
mes de cumplimiento. Estas tres instancias se
analizan a continuacion.

En primer lugar, no parece apreciarse una ma-
yor orientacidn a resultados con respecto a los
discursos del 21 de mayo. Este discurso, de lar-
ga data y establecido en la Constitucién, da cuen-
ta del estado administrativo y politico de la nacion.
Si se examina el tercer discurso del 21 de mayo
de diferentes presidentes democraticos chilenos,
no se observa una especial diferencia en cuanto
al énfasis en resultados. Si bien se mencionan
los ejes estratégicos, se otorga igual importancia
a otros aspectos, no prioritarios. La gran mayoria
de los objetivos alcanzados se sigue refiriendo a




los insumos (nUmero de consultorios o escuelas
puestas en marcha) y en escasas ocasiones se
relacionan los impactos alcanzados con los ob-
jetivos estratégicos, excepto en casos como la
creaciéon de empleos o la seguridad ciudadana,
que si se enfocaron en el impacto. Cuando se
hace referencia a los resultados alcanzados, no
se menciona la meta propuesta, por lo que no
existe una secuencia real de rendicion de cuentas
de lo alcanzado con respecto a lo prometido. Fi-
nalmente, no se mencionan el incumplimiento de
alguna meta (aunque se hagan alusiones de poca
satisfaccion con la meta alcanzada), ni las razones
que expliquen el mal desempeno.

En segundo lugar, las rendiciones de cuentas
ministeriales no cumplirian los criterios clave
de una efectiva rendicion de cuentas segun
la literatura especializada.® Si bien tienen el
potencial para lograr cumplirlos, dado su caracter
de que son publicas y obligatorias para los minis-
tros, al menos segun la practica de la administra-
cién bajo estudio, fallan en otros tres aspectos
clave. Por un lado, las rendiciones de cuentas no
han puesto especial énfasis también en resaltar
los “malos” resultados y por qué esos resulta-
dos no fueron alcanzados o no fueron “buenos”.
Por otro, y salvo una excepcion, los casos ana-
lizados no presentaron la posibilidad de debate
y juicio de lo hecho y de las explicaciones ofre-
cidas. Ademads, la mayoria de los indicadores se
refiere a insumos y procesos y solo una peque-
Nna cantidad se refiere a resultados. Por lo tan-
to, parece que, a pesar del seguimiento intenso
del cumplimiento, la cultura de resultados no ha
calado profundamente aun en los ministerios al
tercer ano de mandato.

En cuanto a los informes de cumplimiento, re-
presentan de hecho un avance en términos de

transparencia, aunque hay elementos del infor-
me que dificultan una apropiada rendicién de
cuentas. El mecanismo de reporte no parece ser
simple y directo, pero los informes se han mejo-
rado sustancialmente con el tiempo. En el periodo
analizado, se han mantenido los objetivos estraté-
gicos enunciados por el Presidente al inicio de su
mandato, pero el informe de cumplimiento, que
suele tener mas de 300 paginas, no siempre ha
producido una alineacion entre objetivos de im-
pacto y los resultados obtenidos. El informe de
balance de tres anos publicado en 2013 mejora
notablemente en cuanto a la claridad con la que se
hace referencia al logro de metas, pero va mas alla
de los objetivos estratégicos del inicio del mandato.
Es decir, el informe va recopilando los resultados
de los objetivos estratégicos iniciales y de los obje-
tivos probablemente enunciados en los discursos
presidenciales del 21 de mayo. El crecimiento de
las metas en cada ano, asi como de las acciones
mas pormenorizadas de cada eje, alejan el adjetivo
de estratégico de las metas presidenciales.

Por otro lado, a pesar del esfuerzo de rendir
cuentas sobre el cumplimiento de los compro-
misos presidenciales mediante estos reportes,
hay actores externos al gobierno, en particular
think-tanks y organizaciones no gubernamenta-
les (ONG), que tienen la percepcion de que los
informes de cumplimiento tendrian un caracter
mas propagandistico que una objetiva rendi-
cion de cuentas. Por ejemplo, una ONG dedica-
da al seguimiento de las promesas de campana
y accion civica entrevistada senald que las men-
cionadas rendiciones de cuentas no informarian
sobre el estado de los compromisos que registran
retraso, ni tampoco respecto de cuéles de ellos
habrian sido descartados, ni las razones de tal de-
cision. Si bien se valora el hecho de que casi la
totalidad de la informaciéon sobre cumplimiento se

31 Para analizar estos discursos, se han examinado, a la luz de Bovens (2005), tanto los videos como las presentaciones escritas (normalmen-
te en formato de diapositivas) de las cuentas publicas ministeriales de algunos ministerios para 2012 y 2011. Los discursos y videos revi-
sados pertenecen: al Ministerio del Interior y Seguridad Publica (Rodrigo Hinzpeter, 2011 y Andrés Chadwick, 2012), al Ministerio de Salud
(Jaime Manalich), al Ministerio de Educacion (Felipe Bulnes, 2011 y Harald Beyer, 2012), al Ministerio de Economia (Pablo Longueira, 2012),
y al Ministerio de Trabajo y Previsién Social (Evelyn Matthei, 2011y 2012). No se ha podido realizar un estudio sistematico, por ejemplo, ana-
lizando los discursos de 2012 de los ministros implicados en las metas estratégicas, porque en algunos casos el video no estaba disponible
el dia de la consulta (31 marzo 2013) (por ejemplo, Ministerio de Salud, de Educacion y de Desarrollo Social).
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encuentre disponible en un solo lugar (one-stop-
shop), esta no siempre ha sido presentada de ma-
nera comprensible para la ciudadania, ni tampoco
era posible acceder a la informacion en un forma-
to que facilitara su analisis.®? Finalmente, existen
distintas posturas sobre la diseminacion efectiva

y la utilidad de los informes de cumplimiento para
los parlamentarios, e inclusive para los partidos
politicos de la misma coalicion de gobierno, lo que
lleva a pensar en la inexistencia de una estrategia
de comunicacion efectiva pensada para el Poder
Legislativo o los partidos politicos.

3.4.2 ;Proveen los principales mecanismos de rendicion de cuentas una clara senal de que
el gobierno hace responsables a los ministros u otras autoridades por el cumplimiento de las

prioridades estratégicas del gobierno?

En base a lo expuesto anteriormente, se pro-
vee una clara senal de hacer responsables a
los ministros por la consecucion de resultados,
pero esta senal parece ser mas interna (hacia
adentro de la administracion) que externa
(hacia los ciudadanos). Por las caracteristicas
mencionadas, no parece haber consecuencias de

cara al exterior cuando se incurre en un incumpli-
miento. Sin embargo, esta senal si parece estar
mas clara al interior del gobierno, dado que el des-
empeno, especialmente cuando no va segun lo
planeado, recibe una mayor atencién de la UPGC
y, acto seguido, de la Presidencia, llevando a la
organizacion de una reunion bilateral.

3.4.3 ;Se percibe un rédito politico asociado a la mejora en la transparencia y la rendicion de
cuentas que se detalla a través de los informes de cumplimiento?

Al examinar la rendicidn de cuentas a tres
anos del inicio del mandato presidencial (Go-
bierno de Chile, 2013b), se puede comprobar
que las metas de resultados de los ejes de
crecimiento, empleo, salud y pobreza se estan
cumpliendo de forma positiva. Hay algunos pro-
blemas relativamente menores de cumplimento
en los ejes de seguridad ciudadana y de educa-
cion, aunque es mas dificil determinar si todos los
objetivos comprometidos por el Presidente (no
solo los estratégicos) estan siendo alcanzados,
pues esto requeriria un analisis de la base de da-
tos de uso interno de la unidad.

Sin embargo, los logros alcanzados en los am-
bitos sefalados contrastan con los bajos nive-
les de popularidad del gobierno.®* Respecto de
este nivel de imagen, se podrian lanzar algunas

hipdtesis, cuyo analisis exhaustivo no se puede
abordar en estas paginas. Una primera hipotesis
puede relacionarse con el hecho de que en los te-
mas que preocupan mas a los chilenos (seguridad
ciudadana, salud, educacién y pobreza, segun las
encuestas del CEP de diciembre de 2011 y 2012)
los resultados no son tan positivos como en econo-
mia y empleo, o los objetivos estratégicos no son
los que la poblacion esperaba. Una segunda hipo-
tesis sobre la imagen del Presidente puede estar
vinculada con la gestién politica de ciertos asuntos
que no se dejan aprehender por indicadores, con
problemas coyunturales o de valoraciéon subjetiva
de la personalidad del Presidente o de los ministros,
o inclusive con la apatia politica de los ciudadanos.

Quizas la razdn mas importante para esta desco-
nexion sea la percepcion de que una aproxima-

%2 Conscientes de la necesidad de presentar la informacién en un formato que sea mas digerible por la ciudadania, el Ministerio Secretaria
General de Gobierno (Segegob) lanzé el programa Chile Cumple, cuyo principal objetivo es informar a la ciudadania respecto de los logros
alcanzados durante el periodo de gobierno. Si bien Chile Cumple no es un programa de la UPGC, esta ultima si proporciona los insumos para
elaborar el contenido que pone en marcha la Segegob a través de Chile Cumple. Ademas, el sitio web de cumplimiento lanzado en mayo de
2013 permitié acceder a la informacién en un formato de planilla de célculo, facilitando su anlisis.

33 De acuerdo con el CEP, la imagen del Presidente ha tenido una evaluacion positiva y muy positiva del 28% vy del 31%, respectivamente,

en diciembre de 2011 y de 2012.




cion tecnocratica (consecucion de resultados y
reporte publico y detallado de los avances logra-
dos) a la politica (basada en la negociacion de
intereses y valores afectados) puede no ser una
fuente de rédito politico. En esta linea, algunos
expertos opinan que la informacion de cumplimien-
to deberia ser exclusivamente una herramienta de
gestion interna del gobierno y no deberia utilizarse
para la rendicion de cuentas. Esto se relacionaria,
en primer lugar, con el hecho de que la comunica-

ciéon publica de todas las metas y objetivos de go-
bierno concentra el impacto comunicacional en un
solo momento del tiempo, lo que significativamen-
te limita un manejo mas estratégico y secuenciado
de los anuncios. En segundo lugar, la presentacion
publica de los compromisos y sus avances facilitan
que la oposicion se centre en aquellos items que
aun no se han cumplido, por lo que, desde el punto
de vista comunicacional, en el mejor de los casos
"el partido solo se puede empatar”.

3.5 El desafio de cara al futuro: la institucionalizacion y mejora de las funciones
clave del centro de gobierno implementadas durante 2010-13

Los factores condicionantes del sistema chileno y las experiencias internacionales

Ninguna de las funciones previamente anali-
zadas esta institucionalizada de una manera
particular en el sistema chileno, pero esto es
comun para las unidades de gestién del cum-
plimiento con mandato de la maxima autori-
dad politica. En Lindquist (2006), se analizan los
casos de Australia, Queensland y el Reino Unido,
y se concluye que las Unidades de Gestién del
Cumplimiento constituyen la iniciativa personal
de un Presidente o Primer Ministro, y dificilmente
Se asegura su permanencia en el tiempo por la
forma en la que se han concebido. Lo mismo no
se podria decir de la coordinacién horizontal de la
actividad gubernamental. A pesar del prondstico
negativo realizado en 2006, la Delivery Unit aun
sigue vigente en el gobierno australiano, con un
gobierno distinto.

En el caso del Reino Unido, la organizacion
que sucedié a la Delivery Unit luego de su des-
mantelamiento en 2010, la Policy and Imple-
mentation Unit (ubicada en el Cabinet Office),
no desempena el mismo papel. De acuerdo con
Truswell y Atkinson (2011) esto se ha producido
por dos razones. Por un lado, se ha paralizado el
seguimiento de resultados porque la nueva uni-
dad se encarga de comprobar si los ministerios
han puesto en marcha las acciones del Acuerdo
de la Coalicion y el Programa de Gobierno. Por lo
tanto, no importan tanto los resultados como las
acciones (procesos y productos).

Por otro lado, el papel que el Ministerio de Ha-
cienda (Treasury) desempenaba en el pasado
suministrando los Public Service Agreements,
a partir de los cuales se hacia un seguimiento
de las metas estratégicas del Primer Ministro,
se ha reducido considerablemente. Esas metas
estratégicas estaban vinculadas al proceso presu-
puestario, pero dej6 de ser asi con la nueva Policy
and Implementation Unit, pues el ejercicio de revi-
sion del gasto (Spending Review), antes vinculado
a los Public Service Agreements, se ha separado
ahora de esas acciones, recogidas en el Plan de
Negocios de la coalicion gubernamental. La forma
de operar la rendicion de cuentas en el nuevo sis-
tema es diferente, pues se espera que estos pla-
nes de negocios (donde se recogen las distintas
acciones objeto de monitoreo) constituyan la base
para que los departamentos ministeriales articulen
sus planes futuros y que ellos rindan cuentas ante
los ciudadanos en caso de no cumplir con los pla-
nes que propongan. Es decir, ya no son los planes
del Primer Ministro o del Viceprimer Ministro, sino
los planes individuales ministeriales los objetivos
de la rendicion de cuentas.

En Chile hay diversos factores condicionantes
institucionales del sistema que se han decidido
con reglas de eleccion constitucional y colecti-
va que obstaculizan la institucionalizacion de
la coordinacion horizontal y de la implantacion
de una Unidad de Gestion del Cumplimiento
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en cuanto a estructuras. En particular, la existen-
cia de presidentes que no pueden ser reelegidos
en el mandato inmediatamente posterior, y la fal-
ta de una clase permanente profesional en los
puestos superiores ministeriales. Dado que cons-
titucionalmente el Presidente tiene la facultad de
adaptar el sistema a su estilo, tal como ocurre en
la mayoria de los paises de América Latina, no
existe ningun incentivo potencial para que insti-
tucionalice un tipo determinado de coordinacion,
de gestiéon del cumplimiento o de rendiciéon de
cuentas. En cuanto a las funciones de CDG, sin
embargo, Chile las ha mantenido vy las ha venido
mejorando consistentemente en el tiempo.

Con respecto al rol especifico del Ministerio de
la Presidencia como coordinador, sin lugar a
dudas la estabilidad en el puesto del ministro
durante un mandato presidencial ha sido un
factor relevante en la institucionalizacion de
ciertas practicas de coordinacion y de gestion
por resultados. Sin embargo, el proceso de ins-
titucionalizacion que se produce para este man-
dato presidencial no supone necesariamente una
institucionalizacion del Ministerio de la Presiden-
cia como actor relevante del sistema en futuros
mandatos presidenciales. Esto puede deberse a
dos razones: una primera razéon es que cada Pre-
sidente puede realmente moldear el sistema a
su antojo, y su rol puede depender de la persona
que ocupe ese puesto. El reto consiste en ir méas
alld de las personas y conseguir que las funcio-
nes se institucionalicen de alguna forma.** Una
segunda razéon se debe a que no se ha creado
ni un registro “vivo” ni un protocolo del proceso

Senales favorables a la institucionalizacion

No obstante los desafios mencionados ante-
riormente, existen senales de sedimentacion®®

hacia el interior del gobierno ni hacia el exterior.®
Aun asi, serd dificil que este proceso de sedi-
mentaciéon se pueda consolidar en un futuro in-
mediato como consecuencia de la temporalidad
de los asesores que se encargan normalmente
de poner en marcha y sostener estas practicas.
Probablemente serfan necesarios mas actores
permanentes para poder institucionalizar estos
procesos.

El CDG de los paises de la OCDE varia en fun-
cion de las caracteristicas institucionales tipi-
cas de cada pais, aunque casi siempre suele
existir una dualidad entre una coordinacion
econdmica y la politica. El Ministerio de Ha-
cienda siempre desempena un papel importante,
pPero no necesariamente prominente. Su papel
depende de su ubicacion y su insercion en el pro-
ceso de institucionalizacion del Poder Ejecutivo.
En Estados Unidos (presidencialista) y en Francia
(semipresidencialista), los asesores respectivos
del Presidente son los que llevan el peso de esta
coordinacién politica. En el Reino Unido (Cabinet
Office y Treasury), Canada (Treasury Board Secre-
tariaty Privy Council Office y Canadian Centre for
Management Development), o Espana (Ministerio
de Presidencia y Ministerio de Hacienda) se pre-
senta claramente esta dualidad. La importancia
de estos duos es que el Ministerio de Hacienda
se ve equilibrado por el ministerio politico. En el
caso de Chile, en particular, la importancia y rol en
la practica del Ministerio de la Presidencia depen-
deran de la impronta que le quiera dar el préximo
Presidente en comparacién con el Segundo Piso
y con Hacienda-Dipres.

paulatina en el sistema que permiten pensar
en la futura institucionalizacién de los avances

34 En otros paises de la OCDE, como Canadd, los avances en la funcién de coordinacion horizontal se han percibido como dependientes del

liderazgo de personas concretas (Bakvis y Juillet, 2004).

35 Por ejemplo, no existen escritos sobre la operatoria de las reuniones de los comités ministeriales ni de las bilaterales. Este protocolo podria
bien establecer una hoja de ruta sobre el nimero minimo de reuniones esperables por afo con cada ministerio asi como las fechas posibles
para estas reuniones. Algo asi se ha realizado con los comités ministeriales al establecerse ciertas expectativas de reuniones mensuales.
Tampoco hay un registro “vivo” en el que se presente un somero seguimiento de las reuniones celebradas.

36 | a sedimentacién supone la incorporacién de nuevas préacticas institucionales sin desmantelar las existentes o sin reformar el sistema por




logrados durante 2010-13. Esta institucionaliza-
cion gradual de algunos aspectos de apoyo es-
tratégico, coordinacion institucional, gestiéon del
cumplimiento de resultados, y de rendicién de
cuentas merecen ser destacados.

En primer lugar, la decision de concentrar al
Ministerio de la Presidencia en la coordina-
cion, reequilibrar las relaciones con la Dipres
y regularizar las reuniones de escasos pero
bien seleccionados comités interministeriales
puede mostrar su funcionalidad acerca del
apoyo estratégico y la coordinacion horizontal.
Quiza seria deseable establecer méas protocolos
de coordinacién para conseguir que actores (no
permanentes) de distintas administraciones sean
capaces de compartir estas instituciones.

Las iniciativas e instrumentos de medicién
de los resultados de gestion, como el trabajo
de la UPGC, los indicadores prioritarios en el
proceso presupuestario, los esfuerzos de Chi-
le Gestiona e inclusive el PMG han permitido
que los ministerios y servicios desarrollasen
un lenguaje de objetivos e indicadores. Esto va

mas alla de la disfuncionalidad y burocratizacion
de ciertos aspectos de los procesos, en particular
del PMG. Lo clave para la sostenibilidad de estos
esfuerzos es lograr que los ministerios sectoriales
reconozcan la utilidad y el valor de estos instru-
mentos y los adopten de manera permanente.

Tercero, parece existir un consenso entre los
think-tanks de las mas diversas corrientes
con respecto a la necesidad de fortalecer e
institucionalizar el funcionamiento del Cen-
tro de Gobierno.

Finalmente, las cuentas publicas de las auto-
ridades y el grado de informacién accesible
en la web sobre la actividad gubernamental
se han ido incrementando, y es muy dificil
que retrocedan. El énfasis en publicar la obten-
cion de los resultados del gobierno de la admi-
nistracion actual e instrumentos como la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion son pila-
res importantes de esta institucionalizacion. Las
burocracias del Poder Ejecutivo no son ajenas
a este esfuerzo de transparencia, con todas las
imperfecciones que se puedan detectar.

Ideas para promover la institucionalizacion y mejorar el modelo actual

La institucionalizacion formal del Ministerio de
la Presidencia, con las unidades que la com-
ponen, podria constituir una alternativa para
afianzar un sistema mas coordinado horizontal-
mente y con una mayor apuesta por el énfasis
en los resultados y la rendicion de cuentas de
la accién gubernamental. En esta linea, se propo-
nen las siguientes ideas como posibles acciones a
considerar a futuro.

i) Apoyo estratégico y ii) coordinacion. Los
ejercicios de apoyo estratégico y de coordinacion
por parte de las agencias centrales requieren un
fuerte conocimiento politico y técnico. La funciéon
de apoyo estratégico requiere la preparacion de

insumos técnicos (estimaciones de costo, capaci-
dad institucional, estudios y diagnoésticos, buenas
practicas internacionales), de naturaleza politica
o de economia politica (factibilidad y legitimidad
politica, coherencia ideoldgica, diagnéstico politico
coyuntural, secuencia, andlisis de oportunidades/
amenazas), o de naturaleza comunicacional (en-
cuestas de opinion, estrategias de posicionamien-
to, existencia de mensajes claros y coherentes).
La coordinacion requiere muchas veces la elec-
cion entre opciones de distintos ministerios y es
importante que estas personas puedan aportar
sustancia a lo coordinado (Bakvis y Juillet, 2004).
Por lo tanto, se sugiere explorar la posibilidad de
modificar el perfil del personal de la DCI-UPGC

completo. La sedimentacion puede no alterar la esencia de la institucién (es decir, cambiar la naturaleza juridica de una organizaciéon mediante
el aumento de su autonomia), sino sus aspectos periféricos o de funcionamiento (es decir, la adopcién de practicas de gestion diferentes)
que no requieren cambios radicales. De este modo, se generan las normas de cumplimiento que los actores esperan.
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hacia asesores mas senior, lo que podria llevar a
un fortalecimiento de estas funciones en el CDG.

Por otra parte, y a nivel de procesos, se podria
avanzar con distintas medidas. En primer lugar,
en la realizacion de protocolos de todo tipo acerca
de como funcionan los comités interministeriales
y las reuniones bilaterales, qué proceso se sigue,
qué resultados alcanzan y como canalizan esos
resultados en el proceso formal de adopcién de
decisiones resulta un legado importante para futu-
ras administraciones. En segundo lugar, explorar
mejoras y documentar protocolos de colaboracién
entre el Segundo Piso y el Ministerio de la Pre-
sidencia para aspectos de coordinacién (mas alla
de que cambie en cada gobierno podria dejarse
como leccion aprendida la necesidad de definir
roles y responsabilidades al comienzo del manda-
t0), y entre el Ministerio y la Dipres en aspectos
de apoyo estratégico, preparacion del discurso
del 21 de mayo vy en el proceso presupuestario.
Finalmente, y de acuerdo con la agenda de des-
centralizacion futura, explorar la posibilidad de
profundizar el trabajo de la Unidad de Regiones.

iii) Seguimiento de resultados. Reducir la can-
tidad de objetivos estratégicos y compromisos a
monitorear a un nUmero que permita que conti-
nuen siendo realmente estratégicos. Incremen-
tar la proporcion de objetivos basados en resul-
tados (impacto o productos) reduciendo los de
procesos. Establecer protocolos acerca de como
se realiza el seguimiento del cumplimiento de
resultados, en particular mejorando la coordina-
cidén con otras agencias centrales o iniciativas que
monitorean el desempeno del sector publico para
minimizar la “inflacion de monitoreo”.

iv) Rendicién de cuentas. Consensuar un forma-
to y una frecuencia estéandar para los reportes con
participacion de otros poderes, ins tituciones v la
sociedad civil, para aumentar la credibilidad ex-
terna. Iniciar un proceso por el que la informacién
publicada sirva para el debate entre expertos y no
expertos aprovechando las herramientas de las
redes sociales, de tal forma que los ciudadanos se
acostumbren al ejercicio de la transparencia. En

este ambito se podria también mejorar el forma-
to de rendicion de cuentas de los ministros me-
diante la articulacion de foros especializados que
permitan dar respuesta a los intereses afectados
sobre la marcha de los asuntos gubernamentales
que les conciernen, permitiendo que las rendicio-
nes de cuentas propicien el debate y se reporte
sobre los “buenos” y los “no tan buenos” resul-
tados. Si bien ninglin gobierno tiene incentivos
para “auto-flagelarse”, se espera que este tipo
de enfoques aporte a la generacion de confianza
en las instituciones del sector publico, un tema de
alta relevancia en la OCDE en la actualidad.

Ademas, se podrian articular foros de debate
que aprovechen la experiencia del gobierno
para reflexionar sobre la relevancia de la coor-
dinacion interministerial y el alcance de metas
presidenciales y ministeriales. En estos foros de
debate, con participacion de expertos y organiza-
ciones de todo el espectro politico, serfa conve-
niente exponer experiencias internacionales sobre
la institucionalizacién de la coordinaciéon y de la ges-
tion de resultados que tengan valor para un siste-
ma democratico joven y de caracter presidencial.

Por ultimo, y en cuanto a la ubicacién de la
UPGC y su estructura a futuro, la evidencia
anecddtica parece apuntar a que el seguimiento
del programa de gobierno es mas eficaz y efi-
ciente cuando se realiza desde el CDG, pero al
mismo tiempo a cierta distancia de la voragine
que domina el quehacer diario de la oficina del
Presidente. Este argumento favoreceria la deci-
sion de mantener las funciones de la UPGC en el
Ministerio de la Presidencia en lugar de dejar el
seguimiento en los asesores del Segundo Piso.
En cuanto a la estructura y forma de ejercer sus
funciones, méas que la estructura interna de la
unidad, mas que las plataformas o los instrumen-
tos de seguimiento desarrollados, resulta mucho
mas importante la capacidad de la unidad y de
sus miembros de generar confianza con sus con-
trapartes en los sectores, potenciando alin mas
la subsidiariedad, asi como el hecho de ser perci-
bidos como interlocutores legitimos y empodera-
dos, que ademas son fuente de valor agregado.
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LECCIONES DE LA EXPERIENCIA
DE LA DCI-UPGC DE CHILE
PARA OTROS PAISES

ntes de extraer lecciones sobre el

valor o la utilidad de las unidades

de gestion del cumplimiento, como
la descrita en este estudio, se debe tener en
presente que dicha evaluacidon depende de
las funciones especificas que se le exigen a
la unidad y del marco institucional dentro del
que desempena dichas funciones. Respecto
del primer punto, ya se ha sefalado que la UPGC
de Chile se distingue de la Delivery Unit del Rei-
no Unido en que la primera no desempena la
funciéon de érgano técnico-asesor con el mismo
grado de profundidad que lo hace la segunda.
Esta distincion es importante, pues cualquier
juicio con respecto al valor de este tipo de uni-
dades debe tomar en cuenta los objetivos que se
espera sean cumplidos por ellas. Con relacién al

segundo punto, mientras las reglas instituciona-
les hagan més dificil la coherencia programatica
y la coordinacion al interior del gobierno, mayor
sera el valor de este tipo de unidades.

Dada la necesidad de matizar cualquier evalua-
cion que se realice de este tipo de iniciativas
y su valor, en esta seccion se presentaran, a
modo de conclusién, las principales lecciones
y mensajes que puedan ser de utilidad para
paises que deseen considerar su creacion. Di-
chos mensajes y lecciones se organizan en torno
a los siguientes tres ejes: i) aportes o valor agre-
gado de la UPGC en Chile; ii) factores clave que
facilitan el éxito de este tipo de unidades, v iii)
circunstancias bajo las cuales el valor agregado de
este tipo de unidades puede ser mayor.

i) ¢ Cudles son los principales aportes de la UPGC de Chile?

De las cuatro funciones que la UPGC ejerce
para el Centro de Gobierno y que han sido
analizadas anteriormente, la que mayores di-
videndos parece haber acarreado es el segui-
miento de la implementacién del plan de go-
bierno con un enfoque en resultados. Tanto en
la experiencia de Chile como en la de otros paises
del mundo (Barber, 2008), una de las tendencias
naturales del CDG es la facilidad con que la agen-
da diaria y la contingencia de corto plazo despla-
zan a la planificacion y los objetivos de mediano
plazo. Uno de los principales aportes de la UPGC
ha sido mantener la atencion y el foco en todas
las metas y objetivos del gobierno, independiente
del nimero de titulares que estos sean capaces

de generar en la prensa. La disciplina que impone
la UPGC como érgano externo a cada ministerio o
servicio parece haber sido importante al momento
de mantener el foco estratégico del gobierno.

Un segundo aporte, vinculado a la funcién de
apoyo estratégico, corresponde a hacer mas
accionable el programa de gobierno. Es comun
que los programas de gobierno anunciados duran-
te la campana electoral se reduzcan a un conjunto
de promesas y objetivos vagamente enunciados.
Sin embargo, una vez asumido el poder, se hace
necesario transformar dichas promesas y objeti-
VoS en acciones especificas. La metodologia de
gestién de cumplimiento plantea la necesidad de
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orientar un programa de gobierno hacia resulta-
dos de beneficio para las personas, que se pueda
medir objetivamente, que tenga plazos y respon-
sables y que sea accionable por medio de un plan
de accion que tenga un elemento importante de
inter-sectorialidad. La UPGC fue instrumental en
la transformacion de las ideas del programa de
gobierno en la campana en lo que requiere la fun-
cién de gobernar. En el caso de la UPGC, este
aporte no tuvo tanta injerencia en la generacién
de la sustancia y del contenido de las acciones a
desarrollar sino en el hecho de asegurar la cohe-
rencia e integracion de dichas acciones. Este es
un punto importante, ya que habitualmente las ac-
ciones son definidas al interior de cada sector sin
necesariamente tener en cuenta el impacto que
pueden tener en otras areas de gobierno, o asu-
miendo que otros sectores continuaran cumplien-
do ciertas tareas, lo que no siempre se verifica.

Respecto del aporte a la funcién de coordi-
nacion, la UPGC parece también contribuir a
través del contacto cotidiano entre miembros
de la UPGC y sus contrapartes en los ministe-
rios, lo que facilita la rapida identificacion de

cuellos de botella y fallas de coordinacion. Este
es un argumento a favor de la idea de que este
tipo de unidades esté vinculado administrativa o
jerarquicamente a aquella unidad responsable de
la coordinacién interministerial: la UPGC detecta
la falla, mientras que la unidad a cargo de la coor-
dinacion busca su resolucion.

Podrian existir otros aportes, aunque no es po-
sible atribuirlos directamente a la existencia de
la unidad propiamente dicha. Un ejemplo de
esto seria la mejor integracion entre la planifica-
cion estratégica y la formulacion del presupues-
to, que parece ser resultado de la conformacion
de equipos de liderazgo afines tanto en el CDG
como en los ministerios y servicios, de la estrecha
colaboracion entre las &reas de presupuesto y el
Ministerio de la Presidencia y de la utilizacion de
instancias de toma de decisiones con el Presiden-
te, el sector correspondiente y los responsables
presupuestarios y del CDG, entre otros procesos.
El aporte de la unidad con respecto a la funcién de
rendicion de cuentas a la ciudadania parece ser el
menos significativo de todos, dado que su valor
agregado ha sido principalmente interno.

ii) /Cudles son los factores clave que facilitan el éxito de estas unidades de cumplimiento?

Es posible identificar una serie de factores
que parecen ser fundamentales para el éxito
de la unidad mas alla de sus caracteristicas y
mandato:

i. Empoderamiento: lo minimo en este as-
pecto es que la unidad esté presente en las
instancias donde se toman las decisiones
estratégicas. Lo anterior no necesariamente
significa que tenga voz y voto, sino que ten-
ga conocimiento completo de la estrategia
de gobierno, sus prioridades y ajustes. La fa-
cultad de opinar sobre las decisiones estra-
tégicas o contenidos va a depender del nivel
de experiencia y capacidad con que cuente
la unidad.

ii. Establecer alianzas internas: resulta cla-
ve que la unidad forje lazos fuertes con
otras agencias centrales, en particular con
aquellas responsables de la formulacion

presupuestaria, y de la coordinacion al inte-
rior del gobierno. En este punto, el caso de
Chile da cuenta de la importancia en la rela-
cion entre la UPGC y la DCI, y entre ambas
con la Dipres v la Asesoria Presidencial.

iii. Credibilidad y rol subsidiario: su principal
activo es la informacion. Si la unidad no tie-
ne acceso a ella o debe incurrir en enormes
esfuerzos para acceder a la misma, no podra
cumplir cabalmente sus funciones. A fin de
construir dicha confianza y credibilidad es in-
dispensable que la unidad no sea percibida
como un ente acusador y mucho menos que
busque destacarse, opacando a los equipos
sectoriales.

iv. Agregar valor a los sectores: dada la fun-
cion de control y seguimiento que cumplen
estas unidades, existe una tendencia natural
a que sean percibidas por los sectores como
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fuente generadora de costos de transaccion.
Esto puede hacer mas dificil la relacién de
trabajo y el acceso a la informacion en for-
ma oportuna y completa. A fin de reducir
esta percepcion es importante considerar
formas que minimicen dicho costo, evitando
la existencia de multiples instancias y canales
para la solicitud de informacion, y que permi-
tan que la unidad agregue valor. En funcién
de la realidad del aparato publico en el pais,
la unidad puede considerar alternativas con
el fin de posicionarse como una fuente de

valor agregado para cada sector, por ejemplo:
como unidad asesora (mediante la entrega de
conocimiento y asistencia técnica al sector, la
que puede existir in-house o puede ser finan-
ciada con fondos administrados por la unidad),
o como unidad facilitadora (gracias al cono-
cimiento préactico acerca del funcionamiento
del aparato publico, y a la existencia de una
red de contactos en organismos clave de la
administracion, por ejemplo: para modifica-
ciones presupuestarias, firmas de decretos,
aprobacién por organismos de control).

lif) ¢En qué circunstancias estas unidades tienden a ser mas beneficiosas?

Ante todo cabe preguntarse si la creacion de
unidades de gestion del cumplimiento es o no
la Unica o la mejor alternativa para que el Cen-
tro de Gobierno cumpla con dichas funciones.
En este punto, el caso de Chile es interesante,
dada la existencia de otras instancias con manda-
to muy similar tanto en el pasado (sectorialistas
en la DCI), como contemporaneas con la UPGC
(Asesoria Presidencial). La pregunta entonces es
si la UPGC es una mejor alternativa que sus otras
variantes. Lamentablemente, debido a la metodo-
logia utilizada en este estudio, no es posible dar
una respuesta definitiva a dicha interrogante. Es
importante también preguntarse si actualmente
existen una o mas unidades responsables de rea-
lizar las funciones de una potencial UPGC. Aunque
parezca basico, el deseo de seguir las mas recien-
tes tendencias en la administraciéon publica moder-
na, combinado con el natural deseo de imprimir
un sello caracteristico a la gestién de una admi-
nistracion, habitualmente lleva a la duplicacion de
tareas al interior del aparato publico. La creacion
de una UPGC tiene mds sentido cuando el CDG no
cuenta con una unidad que vele por el sequimien-
to continuo de los compromisos presidenciales, ni
por la coherencia entre los objetivos estratégicos y
las acciones que estan siendo impulsadas.

Otro punto a considerar es que este tipo de
unidades generara un mayor beneficio en la
medida en que las caracteristicas instituciona-
les prevalentes en el pais tiendan a fomentar

la aparicion de agendas sectoriales individua-
les al interior del gobierno. Mientras mas dificil
sea mantener la unidad programatica al interior
del gobierno, es decir: la probabilidad de que los
ministros o partidos privilegien sus agendas pro-
pias en detrimento de la agenda del Ejecutivo, o
mientras mayor sea la distancia entre la definicion
de politicas y su posterior implementaciéon, mayor
seré el eventual beneficio de las unidades de cum-
plimiento. En estas situaciones, dichas unidades
pueden ayudar a llevar un mejor pulso de lo que
esta sucediendo al interior del aparato publico.

Tercero, los paises en donde las reglas admi-
nistrativas tienden a generar instituciones ha-
bitualmente aisladas unas de otras, requieren
un mayor esfuerzo de coordinacién por parte
del CDG. En este contexto, una unidad de cum-
plimiento puede ser instrumental en el fortale-
cimiento de la labor coordinadora del Centro de
Gobierno.

Finalmente, es importante tener en cuenta que
cualquier innovacion que busque fortalecer la
ejecucion de las funciones propias del CDG,
debe considerar el conjunto en su totalidad y
comenzar por la elaboracion de un diagnos-
tico de las funciones, estructuras, fortalezas
y debilidades propias de dicho pais. Sélo una
vez que se haya realizado dicho diagnéstico sera
posible determinar el mejor curso de accion para
fortalecer aquellas dreas de aparente debilidad.
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MARCO CONCEPTUAL
PARA LA COORDINACION

no de los mayores desafios del Poder

Ejecutivo en los paises del mundo de-

sarrollado es la coordinacion horizon-
tal, o conseguir un enfoque holistico del centro
del gobierno frente a la fragmentacién de la
actuacion de los ministerios y de las diferentes
agencias. Para abordar esta fragmentacioén, los
gobiernos han empleado diversos mecanismos
de coordinacion horizontal, como contrapeso del
excesivo celo que tienen las unidades organiza-
tivas para preservar su area de responsabilidad,
eludiendo la intervencion de sus pares (en gobier-
nos colegiados) o del Presidente (en gobiernos
unipersonales) (Wilson, 1989).

En este texto, la coordinacion se refiere a la
adopcion y puesta en marcha de decisiones
bajo la supervision de una unidad organiza-
tiva. Segun Bouckaert, Peters, Verhoest (2010),
la coordinacion es el conjunto de instrumentos y
mecanismos que fomentan la alineacion de las ta-
reas y las acciones de las organizaciones publicas,
evitando duplicidades o “vacios” en la prestacion
del servicio o la implantaciéon de la politica publi-
ca. La coordinacion transmite la idea de que una
unidad central fuerza esa alineacién de tareas y
acciones y ejerce coercion sobre las partes para
que pongan en comun sus acciones y tareas indi-
viduales. En contraste, la cooperacion transmite
mas bien la voluntad de las partes.

Una coordinacion positiva no consiste sola-
mente en minimizar el conflicto (objetivo de
la coordinacién negativa) sino en aumentar la
coherencia de accion.®” El reto consiste en ha-
cer que las organizaciones involucradas renuncien
parcialmente a sus metas individuales o a la forma
de obtenerlas para conseguir una mayor coheren-
cia a partir de la coordinacion.

Dentro de la coordinacién positiva, existiria un
continuum de ocho diferentes niveles que van
en progresion. Estas opciones abarcan desde
la incapacidad de dirigir por parte del centro del
gobierno, con ministerios que actlan indepen-
dientemente, hasta una postura maximalista en
la que el centro del gobierno establece prioridades
y consigue que se obtengan los resultados deri-
vados de esas prioridades (véase la figura A2.1).

La aplicacion de la tipologia requiere dos pre-
cisiones referidas a la institucionalizacién de la
coordinacioén. Por una parte, a pesar de que el
continuum sugiere progresion en la escala de co-
ordinacion, el establecimiento de prioridades por
parte del centro del gobierno (nivel 7), por ejem-
plo, no implica que haya consenso entre ministe-
rios sobre metas comunes. No obstante, el con-
tinuum sirve para valorar el tipo de coordinacién
que realiza el centro del gobierno. Por otra parte,
es importante valorar hasta qué punto los niveles

7 La coordinacion asi entendida se diferencia de una concepcién mas negativa expresada por Scharpf (1986) por la que los distintos
actores y organizaciones llegan al acuerdo, aunque sea tacito, de no agresion, de no inmiscuirse en los asuntos de los demaés, cada uno de

ellos preocupandose de su area concreta de responsabilidad.
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Figura A2.1. Los ocho niveles de coordinacion positiva (1, menor; 8 mayor)

~N

Los ministerios toman decisiones independientes y conservan la autonomia dentro de su dmbito de
responsabilidad.

Los ministerios se comunican entre si (intercambio de informacidn). Los ministerios mantienen al dia a
otros ministerios afectados por sus decisiones sobre los temas que vayan surgiendo y proponen cémo
actuar en sus propias areas a través de canales fiables e institucionalizados de comunicacién regular.

La consulta con otros ministerios. Este es un proceso de doble via, de acuerdo con el cual, ademés de
informacion, se solicita el posicionamiento de otros ministerios respecto de una iniciativa individual.

Se evitan las divergencias entre los ministerios. Se asegura que los ministerios no tengan posiciones
divergentes de negociacion y que el gobierno hable con una sola voz, normalmente mediante un
férreo control de la comunicacién de la portavocia o del Presidente.

Busqueda del acuerdo interministerial (la busqueda de consenso). Mas alla de la coordinacion negativa
para ocultar las diferencias, los ministerios adoptan conjuntamente decisiones, a través, por ejemplo,
de comités conjuntos o comisiones interministeriales u otros mecanismos similares.

El arbitraje de las diferencias interorganizacionales. Cuando las diferencias de opinién entre
organizaciones no pueden ser resueltas por los procesos de coordinacion horizontales definidas en los
niveles 2 a 5, un actor central se encarga de resolver estas diferencias.

El establecimiento de las prioridades del gobierno. El centro de gobierno puede desempenar un papel
mas positivo por el que se establecen las lineas maestras de la politica y las prioridades. En este caso,
el centro del gobierno tiene la capacidad de imponerse a los ministros individuales.

El cumplimiento de las prioridades establecidas. Frente a los niveles anteriores, que se refieren a la
adopcion de decisiones, en este nivel se pone énfasis en la coordinacion del cumplimiento de las

decisiones adoptadas conjuntamente.

J

Fuente: Adaptado de OCDE (1996).

se aplican de una forma sistematica y repetitiva,
siendo reconocida por los actores (es decir, esta
institucionalizada en el sistema) o de una forma
anecddtica y en funcién de las personas que ocu-
pan el poder en las distintas instancias coordina-
doras en esos momentos (no hay institucionaliza-
cion de ese nivel particular de coordinacion). En
este Ultimo caso, los beneficios potenciales de
la coordinacion para el sistema serian pasajeros.

En cuanto a los actores encargados de la coor-
dinacioén y del diseno institucional de su par-
ticipacion en el proceso de adopcién de deci-
siones, existen varias opciones en términos
comparados (adaptado de Peters, 1998):

e F/equipo de asesores del Presidente (o del
Primer Ministro). Segun Peters (1998), los
asesores tienen la ventaja de no prestar ser-
vicios directamente, por lo que no defienden
un area de responsabilidad especifica. De esta

forma, pueden adaptarse a las prioridades que
se senalen. No obstante, los asesores pueden
desvirtuar la linea de rendicion de cuentas si
“imparten érdenes” (haciéndose eco del man-
dato del Presidente o del Primer Ministro), sin
que sean posteriormente responsables de los
buenos (0 malos) resultados de los ministerios.

Agencia central transversal. Esta organizacion
coordina a partir de su papel en el proceso
presupuestario o de gestion de recursos
humanos. El ejemplo mas tipico es el minis-
terio de Hacienda o equivalente. Su ventaja
es la capacidad de vincular la coordinacién al
presupuesto, que canaliza la actividad guber-
namental. Su desventaja es el énfasis en la
gestion econdmica del gobierno, relegando
potencialmente las prioridades politicas a un
segundo plano, o la incapacidad de entender
como financiar prioridades transversales.
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El gobierno en conjunto (como gabinete o con-
sejo de ministros). En esta entidad colegiada
tipica de los gobiernos parlamentarios, el
Primer Ministro es simplemente un primus
inter pares. La actividad colegiada permite a
los distintos ministros informar, consultar y
discutir decisiones transversales mediante
acuerdos interministeriales, con lo que la co-
ordinacién horizontal parece mas normal. El
papel del Primer Ministro es crucial en estos
6érganos para aunar posiciones. La desventa-
ja es que este sistema colegiado precisa de
un centro de gobierno fuerte, capaz de im-
ponerse en los conflictos interministeriales,
muchas veces fomentados por los miembros
de la coaliciéon gubernamental.

Comités interministeriales. Este es un siste-
ma colegiado parcial, pues los comités se-
sionan sobre determinadas parcelas del go-
bierno reuniendo a varios ministros, a veces
coexistiendo con un gobierno colegiado. Su
ventaja principal es la flexibilidad, ya que los
comités son creados en torno a las priorida-
des gubernamentales intersectoriales. Quiza
la mayor desventaja de este tipo de enfo-
que sea delimitar claramente las fronteras y
los solapamientos de las distintas politicas
e identificarlos con un comité especifico. A
veces es posible que proliferen los comités
y se requiera coordinarlos.

Un ministro coordinador. En ocasiones se
encomienda la coordinacién a un ministerio,
que no tiene funciones presupuestarias o de
personal sino simplemente de coordinacion
horizontal. Este ministerio suele ejercer una
coordinacion mas politica, al identificar y casar
las distintas prioridades ministeriales con las
prioridades del Primer Ministro o Presidente
y Su tramitacion posterior en el proceso legis-
lativo, en su caso. La ventaja de este sistema
consiste en que un “agente” proximo al Pre-
sidente (o Primer Ministro) puede gestionar
y hacer avanzar las prioridades ministeriales
en la agenda presidencial. La desventaja, si-
milar a la del equipo de asesores presiden-
ciales, es la potencial tendencia a inmiscuirse
en asuntos ministeriales de los que no son
responsables vy la falta de aseguramiento de
asignaciones presupuestarias para aquellas
prioridades que no son primordiales en el mi-
nisterio de Hacienda.

Altos funcionarios con permanencia en el
servicio civil, aungue no necesariamente en
puestos concretos, lo que refleja una mayor
institucionalizacion de la funcion. Estos altos
funcionarios normalmente se encuentran en
las agencias centrales.
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MARCO CONCEPTUAL PARA EL
SEGUIMIENTO DE RESULTADOS

n un sistema de gestion de servicios y

politicas publicas se identifican al menos

cuatro fases o tipos de indicadores para
los cuales se pueden establecer metas para
efectuar el monitoreo de la actividad guber-
namental: insumos, actividades, productos e
impactos, que en este texto se emplean de for-
ma intercambiable con resultados. Los insumos
0 inputs son los recursos humanos, monetarios
y otros activos que entran en el sistema. Las ac-
tividades constituyen las acciones y procesos lle-
vados a cabo por la autoridad para transformar
los inputs en productos. Los productos o outputs
son aquellos directamente atribuidos a la actividad
argumental, por ejemplo: el nimero de empresas
que son autorizadas a iniciar la actividad. Final-
mente los impactos o outcomes son los efectos
de los productos de la autoridad, ademas de otros
intereses que se ven afectados en la sociedad,
por ejemplo: la contribucion de la actividad indus-
trial al crecimiento econdmico del pais. En un sis-
tema de gestion del rendimiento, todas las fases
son importantes; sin embargo, el rendimiento se
refiere méas bien a los productos y resultados de
la actividad gubernamental y a sus metas asocia-
das. Las unidades de gestion del cumplimiento
de otros paises suelen monitorear las metas de
productos e impactos y este es el estandar utili-
zado para analizar la UPGC del gobierno chileno.

Los datos obtenidos en un sistema de gestion
del rendimiento se pueden emplear de tres
formas distintas (Hood, 2006): i) como el sim-
ple conocimiento del rendimiento alcanzado,
ii) para establecer rankings competitivos, y

iii) para el control de las metas del servicio
por parte de la autoridad, mediante incenti-
vos positivos y negativos. Aqui se exponen la
primera y la tercera de estas formas, pues son
los sistemas mas usados en las distintas expe-
riencias nacionales, aunque la Delivery Unit del
Reino Unido también empled los rankings en su
momento (véase mas abajo).

En cuanto a la mejora del conocimiento del
rendimiento de la organizacion, el objetivo es
mas bien modesto pues simplemente se pre-
tende la recopilacion y la evaluacion de los
indicadores de rendimiento. Se intenta diag-
nosticar cudl es la situaciéon y a partir de ahi se
procura aprender en qué se puede mejorar. Esta
estrategia no se vincula a incentivos o sanciones.
La iniciativa a mejorarse depende de los directi-
vos de las organizaciones prestadoras, pues las
unidades centrales no castigan el incumplimiento.

En cuanto al control del rendimiento mediante
el establecimiento de metas, se contrasta el
rendimiento real de una organizacion en re-
lacion con ciertos estandares expresados en
forma de umbral minimo y se fijan recompen-
sas (negativas / positivas). A menudo, pero no
siempre, este umbral minimo se establece en
funcién de un incremento o una reduccion con
respecto a lo que sucedid en un periodo anterior.
Al establecimiento de metas se pueden asociar
recompensas o sanciones. Las recompensas vin-
culadas a este sistema de rendimiento (alto/bajo)
incluyen: la reputacion de los directivos por su
buena/mala gestion, la concesion de bonos sala-
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riales, la renovacion o el cese de los contratos
de la alta direccion, una mayor/menor asignacion
presupuestaria a la unidad o al ministerio, vy la
concesiéon de una mayor/menor autonomia para
las organizaciones que hayan alcanzado un alto
rendimiento. Segun Le Grand (2007), este mode-
lo funciona bajo circunstancias muy especificas:
corto plazo, la posibilidad de establecer metas
claras que sean relevantes para los usuarios, que
su consecucion sea directamente atribuible a la
actividad de la organizacion que se controla, y
gue exista un sistema (premios y castigos) que
asegure una mejora continua del rendimiento.

En el proceso de monitoreo deben tenerse
en cuenta varios aspectos: cual es la capaci-
dad instalada y cual el papel que desempena la
unidad de gestion del cumplimiento; cual es la
“independencia” del sistema de recoleccion de
informacion y cudl es la capacidad de la unidad
prestadora para “manipular” dicha informacion.

La composicion y la capacidad instalada en
la unidad de cumplimiento tiene relevancia
a la hora de analizar su capacidad real de
monitoreo. En caso de que la unidad no ten-
ga un tamano adecuado, deberia contar con los
recursos financieros necesarios para poder sub-
contratar con terceros el proceso de validacion
de algunas metas, cuya informacién puede ser
generada completamente por la unidad presta-
dora del servicio. Por otra parte, también debe
examinarse el “mandato” de la unidad de ges-
tion del cumplimiento, es decir: qué capacidad
tiene la unidad para conseguir que las unidades
prestadoras realmente cumplan con las metas
negociadas o impuestas. El papel puede ser de
simple presion o llegar hasta la intervencién en
casos de incumplimiento.

La independencia del sistema de medicion
depende en cierta medida del control que la
unidad prestadora y la unidad que realiza el
seguimiento de las metas tengan sobre la in-
formacion. Normalmente, la informacion sobre
muchos resultados de impacto es independiente
de ambas unidades. Por ejemplo, el crecimien-

to econdmico vy la creacion de empleo suelen
evaluarse a partir de estadisticas recopiladas por
organizaciones terceras e independientes. La
informacion sobre otros resultados de impacto
(nivel de delincuencia) y de producto (nUmero
de empresas nuevas autorizadas) ya dependen
mas de la unidad prestadora en la mayoria de los
paises. Si el sistema se vincula a la obtencion de
sanciones positivas y negativas, entrana el ries-
go de que los directivos tengan incentivos para
manipular los resultados alcanzados. Para ello,
desarrollan numerosas estrategias sobre cémo
manipular la informacién. En general, la idea que
se traduce de esta “manipulacion” (gaming) es
que los actores modificaran su conducta si saben
que los datos que ellos producen son empleados
para ser controlados y sancionados.

Al menos tres problemas estan vinculados
al establecimiento de metas y al posible ma-
quillaje de las mismas: el efecto trinquete
(ratchet), el efecto umbral y el efecto de sus-
titucion (Hood, 2006). El efecto ratchet se re-
fiere a la tendencia de las unidades centrales de
planificacion de basar las metas del préximo ano
sobre el rendimiento del ano anterior. Esto hace
gue los directivos tengan el incentivo perverso
de no excederse en las metas, incluso aunque
lo puedan hacer facilmente. Si se exceden hol-
gadamente en las metas, eso implicaria que el
estandar seria mas exigente al ano siguiente: ya
no hay vuelta atrds como en el mecanismo del
trinquete (ratchet).

El efecto umbral se refiere a los efectos de las
metas unicas para todas las unidades simila-
res de produccion de servicios. Por ejemplo,
todas las unidades policiales, independiente-
mente de sus recursos y de la zona en la que
se ubiquen, deberan cumplir con un estandar
de resolucion de delitos. Con este sistema, se
ejerce presion sobre aquellas unidades cuyo ren-
dimiento esta por debajo del estandar propuesto.
Estas unidades tendran incentivos para mejorar;
pero las unidades buenas, no. Estas unidades
tienden a reducir su rendimiento para acercarlo
al estandar.
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El esfuerzo de sustitucion esta vinculado a
la sustitucion de la calidad de un servicio
por la cantidad producida. La cantidad es
mas facil de mediry “a lo que se mide se le
presta atencion”; lo negativo de esta maxima
es que Unicamente se atiende aquello que se
mide. Por ello, es posible que “el rendimiento
medido difiera de la contribucién total” de esa
organizacion al bienestar de los usuarios o al
bienestar general. Si se mide la cantidad, pero
no la calidad, entonces se aumentara esa canti-
dad a expensas de la calidad. Por ejemplo, en la

evaluacion de los resultados educativos, si los
resultados de los alumnos de una determinada
institucion educativa van a determinar el nivel
de financiamiento adicional que se otorga, los
directores de la escuela concentrardn sus re-
cursos en la buena ensenanza de las materias
objeto de examen, prestando menos atencién
a otras materias. Por ello, se corre el riesgo de
poner el énfasis en superar el test (puntos al-
canzados en el test, esto es: cantidad), pero no
en la educacioén integral de los infantes (calidad
de la educacion como un todo).
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MARCO CONCEPTUAL
PARA LA RENDICION DE CUENTAS

a rendicion de cuentas es otra meta vin-

culada a la prestacion de servicios publi-

cos en los sistemas democraticos. Segun
Bovens (2005), la rendicion de cuentas puede de-
finirse como una relacién social en la que un actor
siente la obligacion de explicar y de justificar su
conducta a terceros. Esta conducta puede ser en-
tendida en términos de las decisiones que afectan
el curso normal de las cosas, o0 en términos de
hacer publica la medida en que se han alcanzado
las metas vy los resultados propuestos.

Existen cinco elementos que caracterizan una

rendicion completa de cuentas:

e [lacceso a la rendicion de cuentas debe ser
publico. Por lo tanto, la rendicion de cuentas
no es un ejercicio burocratico interno.

e [aexplicacion y la justificacion de la conduc-
ta son elementos esenciales y diferentes a
hacer propaganda, o suministrar informacion
genérica para el publico en general. La explica-
cion debe referirse en concreto a las acciones
que alteran el curso normal de las cosas (por
ejemplo, la no consecucién de resultados). La
propaganda en exclusiva de las bondades de
la accion gubernamental no se puede conside-
rar rendiciéon de cuentas. Por lo tanto, cuando
se rinden cuentas se deber poner especial
énfasis también en resaltar los “malos” re-
sultados y por qué esos resultados no fueron
alcanzados o no fueron “buenos”.

e [a explicacion debe estar dirigida a un foro
0 grupo de actores en especial, pues es en
este foro (de amigos y criticos) donde importa
especialmente la rendicion de cuentas.

e FE/ actor que rinde cuentas debe sentirse

obligado a hacerlo, en lugar de dejarlo a su de-
cision. Si un actor no se siente obligado a dar
explicaciones, no se puede decir que en un
sistema haya realmente rendicién de cuentas.
e Finalmente, debe haber una posibilidad de de-
bate y juicio de lo hecho y de las explicaciones
ofrecidas. Incluso se debe incluir la posibilidad
de imponer sanciones, por parte de los desti-
natarios de la explicacion, y no debe conside-
rarse un mondlogo del que da explicaciones
sin que haya mayores consecuencias. El des-
tinatario de la explicacion, normalmente, enjui-
cia la conducta del actor que debe explicarse.

La rendicion de cuentas puede ser colectiva o in-
dividual de cada ministerio. En un sistema presi-
dencialista, el Presidente parece asumir la rendicion
colectiva de cuentas, en ausencia de un gobierno
colegiado, mientras que cada ministro deberia ren-
dir cuentas por la actividad del ministerio del que es
responsable. En el proceso de rendicion de cuentas
no queda muy claro cémo se rinden las cuentas
de metas transversales a varios ministerios, pues
los mecanismos tradicionales se orientan a que el
Presidente o el Primer Ministro responda ante las
camaras por todo el gobierno o que los ministros lo
hagan individualmente. Por otra parte, las deman-
das de rendicion de cuentas pueden encaminarse
en distintas direcciones: el ministerio de Hacien-
da pide que se rindan cuentas del gasto asociado
con los programas de un ministerio sectorial y una
unidad central de coordinacidén més politica puede
exigir resultados conjuntos. Este desajuste no esta
bien resuelto en los gobiernos contemporaneos, tal
como muestra un estudio de Bakvis y Juillet (2004)
sobre la coordinacion horizontal en Canada.
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METODOS DE RECOLECCION
Y MANEJO DE INFORMACION

Planilla para captura de informacion relativa a iniciativa o compromiso

Eje en AME
Titulo de la iniciativa
Ministerio responsable
Tipo de iniciativa
Alineamiento programatico
Equipo de trabajo?

Nombre Cargo Institucion

Antecedentes

Objetivo general

Objetivos especificos

Descripcion

Estrategia de implementacion®

Hitos/metas més relevantes

Presupuesto estimado (MM$ 2010)
2010 2011 2012 2013 2014 2015

Andlisis de riesgos®

Requerimientos presupuestarios

Complejidad en el disefio de la propuesta técnica
Conflicto con stakeholders

Dificultad en la tramitacién parlamentaria (si corresponde)
Conflicto con otras instituciones del Estado

Esfuerzo en la gestion del cambio (interna o externa)

Descripcion de riesgos:

Documentos!

Fuente: Ministerio del Interior y Seguridad Pablica.

2 Representantes de la Divisién Juridica y Coordinacién Interministerial del Ministerio de la Presidencia, la Dipres y el sector.
® Debe incluir la estrategia legislativa (si corresponde) y de comunicaciones.

¢ Aqui el 1 representa un riesgo bajo y el 4 un riesgo alto.

¢ Debe incluir documentos de la actual gestién y de gestiones anteriores en caso de que existan.
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Plataforma web para el ingreso y seguimiento de cumplimientos

Asesor DCI:

| Seleccione uno de la lista

Ministerio responsable:

| Seleccione uno de la lista

Ministerio colaborador:

Subsecretaria o servicio responsable:

Seleccione uno de la lista |V|
Compromiso:
Meta:
Plazo interno:

|D|’a |V|l\/|es |V|Aﬁo |V|
Instrumento:

| Seleccione uno de la lista |V|
Plazo pablico:

| Dia | W s [W| Ao |v|
Origen del plazo publico:

| Seleccione uno de la lista |V|
Fuente:

| Seleccione uno de la lista |V|
Fecha de la fuente:

| Dia | W | s W[ o |v|
Documento de respaldo:

| Seleccione uno de la lista |V|
Observacion de avance:
Etapa:

| Seleccione uno de la lista |V|
Eje:

| Seleccione uno de la lista |V|

Cita discurso:

Palabras clave:
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Atrasado

Requiere atencién

Requiere atencion por plazo interno
A tiempo en su cumplimiento

Cumplido

OO000O ¢

Atrasado

Comentarios:

Fuente: Ministerio de la Presidencia.
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DELIVERY UNITS: ANALISIS
COMPARADO DE CHILE, REINO
UNIDO Y AUSTRALIA

Génesis y funcionamiento de las Unidades de Gestion del Cumplimiento

i bien el objetivo final buscado es muy

similar, la génesis de la Delivery Unit del

Primer Ministro del Reino Unido y la de
del Primer Ministro de Australia son algo dife-
rentes de la UPGC de Chile. En el caso del Reino
Unido y de Australia, su implementacion tuvo lugar
en mandatos posteriores de los primeros ministros
(segundo mandato en el Reino Unido y tercero en
Australia) para lograr una mejor implementacion
de las politicas publicas ya en curso y buscar la
reeleccion.®® Por otra parte, se esperaba que la De-
livery Unit del Reino Unido pudiera otorgar cierta
coherencia y coordinacion a la actividad dispar del
gobierno, especialmente en los asuntos prioritarios
de politicas publicas, como respuesta a la fragmen-
tacion del sistema politico-administrativo en agen-
cias descentralizadas debido a las reformas de la
Nueva Gestion Publica.®

En Chile, la inquietud originaria y permanen-
te del Presidente ha sido centrar al Poder Eje-
cutivo en las prioridades clave, clarificar las
metas presidenciales mediante una definicion
precisa de objetivos, crear un mecanismo de
rendicion de cuentas basado en resultados y

obtener productos e impactos relevantes para
la poblacién. De esta forma, se buscé promover
una nueva cultura y levantar alarmas en los casos
de incumplimiento. Como consecuencia natural
de la configuracion del sistema (de eleccién por
cuatro anos y de no reelecciéon del Presidente en el
periodo posterior segun la enmienda constitucional
de 2005), la unidad ha sido establecida durante el
primer (y Unico) mandato del Presidente.*®

En cuanto a los precursores internos en cada
pais, el Reino Unido y Australia se apoyaron
en experiencias previas que fortalecian el
centro de gobierno, tanto en lo organizativo
como en el contenido de las funciones de las
Delivery Units. En el Reino Unido, los primeros
ministros han creado en el pasado unidades en el
Cabinet Office con el objetivo de dirigir las estra-
tegias de reforma més relevantes. Normalmente,
estas unidades tienen personal tanto del sector
publico como el privado. En el gobierno australia-
no (véase Lindquist, 2006), la tradicion de unida-
des fuertes de coordinacién politica se remonta
hasta las décadas de 1920, 1940 y mediados de
los anos setenta. Por lo tanto, desde el punto de

38 La Administracion Blair propuso la creacion de la unidad en 2001 debido a la falta de implementacion y de seguimiento de las politicas en
las organizaciones ministeriales y en las agencias que habia tenido lugar durante su primer mandato entre 1996-2000. En Australia, la unidad
fue implantada en 2004 durante el tercer mandato del Primer Ministro Howard con el propdésito de consolidar la implementacién y la gestiéon

de los distintos proyectos del gobierno.

3% Tony Blair pretendia asegurar la adecuada implantacién de los servicios destinados a conseguir los impactos prioritarios, especialmente
algunos de los impactos derivados de los acuerdos establecidos en los Public Service Agreements (véase mas abajo) desde 1998, que se
negociaban entre los departamentos ministeriales y el Tesoro (Ministerio de Hacienda).

40 Por lo tanto, los presidentes chilenos no tienen que operar en funcién de las posibilidades de reeleccién en el mandato inmediatamente
posterior, sino mas bien en relacion con el tipo de legado que dejaran para el futuro. Esta claro que no se descarta una reelecciéon en un
mandato no contiguo, tal como se baraja para las préximas elecciones presidenciales.
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vista organizativo, ya existia la tradicion de reforzar
el entorno del Primer Ministro para poder coordi-
nar la actividad de los ministros.

Desde un punto de vista organizativo, y como
fue mencionado en el estudio de caso, el em-
brién de la UPGC de Chile se encuentra en go-
biernos anteriores (Egana y Chateau, 2011),
pero trae importantes novedades. Si bien su
modelo se basa en la Division de Coordinacion In-
terministerial del Ministerio de la Presidencia del
gobierno del Presidente Patricio Aylwin (y en par-
te del gobierno del Presidente Eduardo Frei) y en
menor medida en la labor del Segundo Piso del
Presidente Ricardo Lagos y de la Presidenta Mi-
chelle Bachelet, la UPGC trae dos novedades: i)
propone un sistema mas transparente de rendicion
de cuentas, pues tanto los compromisos como su
cumplimiento se centralizan, se sistematizan y se
hacen publicos; ii) hay un mayor esfuerzo por hacer
un seguimiento del cumplimiento de resultados, y
no solo de propuestas legislativas o acciones.

El sistema britanico ha sido uno de los prime-
ros orientados hacia la gestion de resultados.

Esto se habia concretado més recientemente con
la orientacion brindada por los Public Service Agre-
ements (1998) (con una negociacion de entre 100y
600 metas en todos los departamentos ministeria-
les, aunque el foco de la Delivery Unit fue mucho
maés concentrado) y por los Comprehensive Spen-
ding Reviews (CSR), que hacia que cada departa-
mento se cuestionara cada uno de los servicios
que prestaba, entre otros mecanismos de gestion.

El sistema chileno también ha pavimentado
el camino hacia la orientacion a resultados en
décadas precedentes. En la evolucién de la ad-
ministracion publica chilena se ha detectado una
cierta cultura orientada a establecer objetivos estra-
tégicos y operativos, algunos de los cuales son de
resultados. En este proceso, la Dipres ha desem-
penado un papel muy importante con los diferen-
tes programas de modernizacion del Estado. Por lo
tanto, los ejes estratégicos que el Presidente Pife-
ra lanzo ya se nutrian de una cultura planificadora
de relevancia y con cierta costumbre de trabajar
con un sistema de metas e indicadores, aunque
aun el sistema no se encontraba muy cémodo con
el establecimiento de metas de resultados.

¢ Como se compara la UPGC de Chile con sus pares en el Reino Unido y Australia en cuanto a

su capacidad y composicién?

El tamano de las unidades es algo dispar en
términos comparados. Mientras que en la Prime
Minister Delivery Unit (PMDU) del Reino Unido
trabajaban 40 personas para pocas prioridades
estratégicas, las unidades australiana —con cinco
personas al principio y 10 a mediados de 2005
(véanse Richards y Smith, 2006; Wanna, 2006,
respectivamente)— y chilena (10 personas) son
mas bien de tamano reducido. Los miembros
de la unidad del Reino Unido tenian una relativa-
mente larga experiencia en varios tipos de orga-
nizaciones del sector publico y privado, mientras
que las unidades australiana y chilena no cuentan
con personal que tenga experiencia directiva, sino
que mas bien poseen alguna experiencia en la
implantacion de proyectos o politicas. En muchos
casos, estas personas no tienen necesariamente
la pericia (expertise) en los temas sobre los que
se debe hacer el seguimiento. No obstante, en

Australia se ha aumentado el grado de pericia de
la unidad con el agregado de funcionarios de los
ministerios que trabajan temporalmente en la uni-
dad (comision de servicios o secondments).

La composicion de la unidad en cada pais tam-
bién refleja su propdsito en los distintos siste-
mas. Asi, en el Reino Unido se requeria un equipo
mas intervencionista, para incluso puentear la labor
directiva de las unidades de linea. Sin embargo, en
Australia y en Chile, la unidad sirve los propoésitos
de levantar alarmas y ayudar a liberar los obsta-
culos que hacen imposible la consecucién de los
resultados pretendidos. En este sentido, al confi-
gurarse las unidades de gestion de cumplimiento
como aliadas de los ministerios gestores, no existe
una gran necesidad de establecer férreos sistemas
de control de la calidad de la informacién, aunque
esto serfa muy necesario desde el punto de vista
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de la rendiciéon de cuentas a los ciudadanos. Cual-
quier problema vinculado a la informacién afectaria
negativamente a la imagen del Presidente.

En cuanto al disefo y funcionamiento de la

unidad, si bien la experiencia de Chile se basé

fundamentalmente en el modelo implementa-
do por Michael Barber en el Reino Unido, hubo
importantes salvedades en cuanto al foco, al

tipo de indicadores, al nivel de intervencion y

al perfil de su personal:

* Foco. Mientras que la Delivery Unit del Reino
Unido se enfocd en un nimero muy selecto de
compromisos, la UPGC sigue méas 600 com-
promisos (si se contabilizan los mencionados
en mensajes del 21 de mayo).

» Tipo de indicadores y compromisos. Los in-
dicadores de la Delivery Unit del Reino Unido
eran en su totalidad de resultados, mientras
gue en el caso de Chile varios son de proceso.

* Grado de intervencion. La Delivery Unit del
Reino Unido intervenia fuertemente en aque-
llas metas que no se alcanzaban, intentando
fortalecer el centro de gobierno y reforzar la
figura del Primer Ministro en un régimen par-
lamentario, mientras que en Chile la UPGC
apoya a los sectores con un rol subsidiario.*'

* Equipo. Mientras que la Delivery Unit opté por
gente con mas anos de experiencia y con mayor
pericia en el area particular gue les tocaba moni-
torear (contenido), la UPGC chilena parece haber
optado por contratar profesionales jovenes con
un perfil de control de gestion. Una similitud de
ambos casos es que se optd por personal con
un perfil tecndcrata mas que politico. Al respec-
to, cabe sefalar que la ausencia de militancia
0 experiencia politica dentro de la UPGC no
necesariamente constituye, en si misma, una
ventaja o desventaja, dado que ni el puritanismo
tecnocratico es necesariamente un bien cuan-
do se trata de gestionar estratégicamente un
gobierno, ni la militancia politica es un mal que

amenace la implementacion y ejecucion de las
politicas publicas. Mas alla del perfil, la alta rota-
ciéon de personal es un problema en Chile.

Finalmente, la ubicacién de la unidad también
es relevante a la hora de entender su capacidad
de influencia sobre los resultados alcanzados
por los ministerios. En general, se espera que la
cercania al Primer Ministro (o el Presidente) de la
unidad ofrezca un plus de influencia a la unidad que
puede afectar a la voluntad de los ministerios para
cumplir o reportar los avances.

En el caso de Chile, la UPGC se ha ubicado
como una unidad dentro de la DCI del Minis-
terio de la Presidencia, un ministerio “politico”
encargado de la coordinacion de la actividad
gubernamental en el sistema chileno. No obs-
tante, las lineas jerarquicas no estan muy claras.
De forma simbdlica, la informacion sobre el cum-
plimiento de las metas presidenciales se encuentra
en la pagina web de la Presidencia, no en el Minis-
terio de la Presidencia. Por lo tanto, existe un cierto
entrelazamiento de diferentes lineas de rendicién
de cuentas hacia los superiores. En el fondo, existe
cierta anomalia en la ubicacion de la unidad, pues
la unidad de cumplimiento se ha establecido para
hacer un seguimiento de las metas presidenciales
por debajo de un ministro (que pertenece al direc-
torio politico), pero del trabajo de campo no queda
muy claro la linea de reporte entre la unidad vy el
Presidente, por ejemplo: el ministro del Ministerio
de la Presidencia puede intervenir en los casos ex-
tremos en los que las metas no se cumplan.

Sin embargo, la UPGC tiene un fuerte empode-
ramiento presidencial. El hecho de que la UPGC
provea la informacién para las reuniones bilatera-
les y las comisiones interministeriales y participe
en ambas instancias, le otorga una visibilidad y
cercania al Presidente que ayuda en las tareas de
monitoreo con |0s sectores.

41 En el Reino Unido los gobiernos “colegiados” del pasado habian dado lugar a un gobierno mas personalizado, que se acercaba a los
sistemas presidenciales. Ademas, la implicacion del Primer Ministro en la prestacion de servicios tenia mas que ver con la creciente trans-
versalidad de los problemas. Esta transversalidad obliga a que alguien medie entre pares, para lo que probablemente se requiera un mayor
poder que el que tradicionalmente poseia un primus inter pares (House of Lords, 2010).




En el Reino Unido, por otro lado, la unidad es-
tuvo vinculada en un principio al Cabinet Offi-
ce, una estrategia normal en el sistema, pero
posteriormente se ubico en el Departamento
de Hacienda, aunque continuaba informando
directamente al Primer Ministro. Esta fue la
condicion impuesta por Barber para hacerse car-
go de la unidad (Barber, 2007). Por lo tanto, en el
Reino Unido también se aprecia la misma disfun-
cionalidad que Chile, sélo que la ubicacion de la
Delivery Unit fue en el Ministerio de Hacienda, y
no un departamento politico, probablemente por-
que la unidad se encargaba de monitorear algunos
de los Public Service Agreements, acuerdos de
resultados entre los ministerios de linea y el Mi-
nisterio de Hacienda. En Australia, por su parte,
la unidad se ha ubicado consistentemente en el

En resumen, los sistemas de Australia, Chile y
el Reino Unido tienen una experiencia anterior
con unidades de coordinacion ministerial en-
cargadas de hacer un seguimiento de las poli-
ticas, y existe cierta experiencia con el estable-
cimiento de metas e indicadores para medir
el grado de consecucion de los objetivos del
plan de gobierno. El nuevo énfasis de estas
unidades estriba en monitorear la consecucion
de resultados (y no sélo procesos o productos)
que son estratégicos para el Primer Ministro o el
Presidente. La determinacion de resultados estra-
tégicos va a justificar de forma extra la necesidad
de coordinar el Poder Ejecutivo, especialmente
a la hora de que se implanten sus programas de
gobierno. En el cuadro A6.1 se expone de mane-
ra comparada y sucinta la informacion sobre los

departamento del Primer Ministro.

tres sistemas.

Cuadro A6.1. Comparacién de las unidades de gestion del cumplimiento en el Reino Unido, Australia y Chile

Chile

En 2004 (tercer mandato) el Primer

Reino Unido Australia
Razén de su El Primer Ministro se sentfa
creacion decepcionado en 2001 (segundo

mandato) con el poco seguimiento
de las politicas, especialmente
transversales.

Ministro queria que se asegurara la
implantacién de las politicas (incluida la
idea de gestion de proyectos).

En 2010 (inicio de mandato), el Presidente
estaba comprometido con que el gobierno
se centrara en resultados que importen a
los ciudadanos.

Historia previa

Hay experiencia con el uso de
metas de resultados e indicadores
(Public Service Agreements,
coordinados por el Tesoro) y con
el establecimiento de unidades
centrales de coordinacion en el
entorno del Cabinet Office (6rgano
de coordinacion no econdmica).

Alguna experiencia en unidades
centrales de coordinacién no econémica
y experiencia con metas de resultados e
indicadores de rendimiento.

La experiencia més reciente de
coordinacion es ejercida por el Segundo
Piso o la Dipres. Hay experiencia con el
establecimiento de metas de resultados e
indicadores de rendimiento.

Propdsito Asegurar la prestacion de los Asegurar la implantacion efectiva de Centrar a los ministerios en los
de la unidad resultados prioritarios del Primer las decisiones. Emitir sefiales cuando resultados del programa de gobierno;
Ministro. las iniciativas no estan encaminadas, ayudar a desatascar los problemas
ser consciente de las mejores practicas que obstaculizan el cumplimiento e
Trabajar con las unidades de y procurar un mejor disefio de politicas informar internamente del potencial
prestacion de servicios y no tanto transversales. incumplimiento de metas; reportar el
con los departamentos. estado de cumplimiento de las metas.
Establecer un ranking de
cumplimiento (con premios
y castigas de recursos y de
reputacion).
Capacidady 40 personas con considerable Entre 5y 10 personas entre 2004 y Unas nueve personas con experiencia
habilidad de la experiencia, procedentes de los 2005. No hay altos cargos directivos; no profesional breve y sin pericia (expertise)
unidad ministerios y agencias, asf como de | tienen experiencia en las dreas en las en las dreas objeto del seguimiento.

consultorfas del sector privado.

que deben hacer el seguimiento, aunque
recientemente se estd fomentando que
algunos funcionarios de otros ministerios
pasen de cuatro a seis meses en las
unidades, prestando su experiencia en
los temas sobre los que se realiza el
seguimiento.

También se contrata a expertos
del exterior para que aporten en
determinadas areas.




EL FORTALECIMIENTO DEL CENTRO DE GOBIERNO PARA RESULTADOS EN CHILE

Reino Unido

Australia

Chile

Ubicacion de la
unidad

Primero se ubicé en el Cabinet
Office (coordinacion no econdmica)
y luego en el Tesoro (coordinacién
econémica), aunque los directivos
de la unidad siempre reportaron
directamente al Primer Ministro.

En el departamento del Primer Ministro y
en el Cabinet Office.

En el Ministerio de la Presidencia
(coordinacién no econdmica), pero
reportando también directamente al
Presidente.

Operativa-1 La unidad selecciona de 20 a 25 de La unidad intenta asegurarse que las La unidad intenta operacionalizar las
los 130 Public Service Agreements metas departamentales sean sometidas metas presidenciales de tal forma
(de areas prioritarias como salud, a un anélisis de riesgo y presentan que puedan convertirse en resultados
educacion, crimen y transporte) que | un informe de implementabilidad. Se medibles con indicadores. Se establecen
el Tesoro negocia con las agencias. | identifican los diferentes hitos a reportar. | hitos de medida.

Operativa-2 Una vez establecidas las metas, se Se realizan informes de seguimiento Se realizan informes de seguimiento

hace un seguimiento del progreso
teniendo en cuenta el proceso

de planificacion de la prestacion
(vinculacién de las metas a los
planes de implantacién) y valoracién
de lo realistas que son las metas. Si
hay problemas con el cumplimiento
de las metas se negocia un plan

de accidn. Los representantes de

la unidad se retinen con el Primer
Ministro.

y se levantan advertencias en el

caso de que las iniciativas no vayan
por el camino adecuado. Se incluye

un sistema de seméaforo en un 30%

de las iniciativas para que el Primer
Ministro las compruebe. Este Gltimo
analiza todas estas iniciativas y los
departamentos reciben un informe de
lo que les compete. Se envian informes
cuatrimestrales al Consejo de Ministros.
Los informes no estan acompafiados de
una valoracion cualitativa.

tanto internos como externos. Se alerta
con un sistema de semaforos de los
posibles incumplimientos.

Interacciones

La unidad se introduce en un éarea

No ha habido muchos conflictos entre

La unidad tiene cierto solapamiento con

con otras que era exclusiva tradicionalmente la unidad y los departamentos porque el Segundo Piso, la Dipres, el Ministerio
unidades de los departamentos (y sus la unidad no vincula los resultados de Hacienda y el Ministerio de Desarrollo
centrales negociaciones con el Tesoro). al presupuesto o al proceso de Social por el tipo de informacién que
Aparte, existen otras unidades establecimiento de prioridades (con pide. No parece que haya margen
vinculadas a las politicas y lo que tampaco colisiona con otras para mucho conflicto dado que el
su implantacion en el Cabinet unidades harizontales). cumplimiento de objetivos no se vincula
Office. Con estas unidades habia al proceso presupuestario.
una colision potencial debido al
protagonismo que se arrogaban en
el proceso de establecimiento de
prioridades.
Grado de La unidad tiene la ventaja de Se convierte en una unidad Util para un La unidad se encuentra ubicada en
fortaleza informar directamente al Primer Primer Ministro porque le permite hacer La Moneda bajo la autoridad del

Ministro, lo que supane una baza
importante a la hora de que los
departamentos le obedezcan,
reporten y pongan énfasis en la
consecucion de los resultados

que interesan al Primer Ministro.
Esta unidad no apoya realmente al
Consejo de Ministros.

un seguimiento de la actividad de los
departamentos, los cuales no se sienten
molestos por tener que informar de su
actuacion. El trabajo de la unidad se
facilité gracias a que el Departamento
de Economia y Administracién no

estaba interesado en las cuestiones de
gestion, implementacidn y evaluacion de
programas.

Ministerio de la Presidencia (que ha
tomado las riendas de la coordinacién
politica) y reporta directamente al
Presidente. Esto confiere a la unidad
considerable influencia a la hora de
pedir la colaboracién de los ministerios
y servicios. Sin embargo, también hay
sintomas de debilitamiento cuando
algunos ministerios pueden prestar mas
atencion a las indicaciones-relaciones
con el Segundo Piso. La baja conexién
entre las prioridades presidenciales y el
presupuesto hace que el conflicto con la
Dipres sea minimo, pero al mismo tiempo
esto reduce el interés de los ministerios
en el reporte, a no ser que se trate de
metas que al ministerio le interesen
especialmente.




Reino Unido

Australia

Chile

Impacto El Primer Ministro se involucra El proceso se emplea un poco a efectos El Presidente se involucra en la gestion,
personalmente en &reas prioritarias, | de la reputacién de los ministros (con aunque no sélo en lo estrictamente
pero no queda claro el impacto que los informes cuatrimestrales al Consejo prioritario, pues el nimero de metas
tiene en el rendimiento de estas de Ministros). También hay una mayor que se monitorean es alto. En las
areas. Se produce un cambio de conciencia de la implantacion de las negociaciones bilaterales entre la unidad
énfasis, pasandose del énfasis en medidas (no tanto su disefio). Se ha y los departamentos se ha incrementado
procesos al énfasis en resultados. incrementado el ndmero de indicadores el énfasis en resultados aunque todavia
de resultados vinculados a la prestacién | hay mucho seguimiento vinculado al
de servicios. trémite de iniciativas legislativas en el
Congreso.
Grado de El grado de institucionalizacion El grado de institucionalizacion también El grado de institucionalizacion es bajo
instituciona- es muy bajo porque depende se hacfa depender del grado de porque no existe un grupo de funcionarios
lizacion y totalmente del Primer Ministro. implicacién de la unidad con el proceso permanentes que se encarguen del
perspectiva Podria tener algo mas de futuro presupuestario, el anélisis de riesgos proceso, con lo que tendria que ser
de futuro si se transfiriera al Tesoro y este y el andlisis de implementabilidad de repetido para los asesores de un nuevo

continuara con los Public Service
Agreements; pero ninguna de estas
dos perspectivas se cumplié con

el nuevo Primer Ministro David
Cameron, quien no estd interesado
en este tipo de seguimiento.

las medidas. Para ello, se requiere un
concurso del Departamento de Economia
y Administracién. Sin embargo, la unidad
sigue vigente, bajo la autoridad del
Primer Ministro.

gobierno; el establecimiento de metas
depende de un Presidente que crea en
los resultados, caracteristica que no se
cumple necesariamente para todos; una
vez que se cree en las metas, a falta de
una cultura fuerte de orientacion hacia
resultados, el establecimiento de metas
realistas puede demorarse mas de 10
meses en promedio desde que un nuevo
Presidente accede a La Moneda.

Fuentes: Lundqvist (2006); Wanna (2006); Richards y Smith (2006). Para el caso de Chile, elaboracién propia.
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