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RELACIONES ENTRE ORGANISMOS Y AUTORIDADES
POLITICAS E INSTITUCIONES EJECUTORAS*

Resumen Ejecutivo

El presente documento analiza la forma en que se relacionan las instituciones que realizan las
funciones de definicion de politicas con las que se encargan de su ejecucion, partiendo del
supuesto que las funciones de definicion de politicas y las de ejecucidon estan claramente
establecidas, y que los 6rganos responsables estan nitidamente identificados. Sin embargo, y
con el objeto de que nuestras conclusiones y recomendaciones sean posibles de implementar,
ha sido necesario analizar no solo la forma en que los diversos organismos se relacionan entre
si, sino también la forma en que se asignan las funciones de definiciébn de politicas y de
ejecucion en nuestro ordenamiento actual.

El trabajo se ha organizado de la siguiente forma. En primer lugar se han identificado los
atributos que se busca encontrar en las instituciones del Estado y en su accionar, planteando asi
un set de objetivos de calidad que la estructura organizacional y las relaciones funcionales
deberian favorecer. En segundo lugar, se ha analizado la forma en que se organiza actualmente
el Poder Ejecutivo del Estado en Chile, la forma en que se distribuyen las funciones de definicion
de politicas y las de ejecucion, las relaciones entre las agencias encargadas de dichas funciones,
y hasta qué punto se observan los atributos deseados para la funcién publica. En tercer lugar, se
analiza esta relacion en los casos de otros paises que se han considerado interesantes por su
grado de eficiencia, reformas recientes, o estabilidad institucional. Finalmente, se presentan
recomendaciones y propuestas para el perfeccionamiento de la institucionalidad en Chile. En
este sentido, las autoras consideran esencial la estructuracién formal de un sistema de
planificacion y control estratégico que contenga definiciones permanentes respecto a la forma en
que el Ejecutivo lleva a cabo las funciones de definicion de politicas, de asignacion de
responsabilidades ejecutoras, y de evaluacion de politicas y de la gestion ejecutora. Este sistema
debe cumplir al menos con las siguientes caracteristicas:

o Traduccién de los Programas de Gobierno en lineamientos estratégicos que a su vez se
transformen en politicas con objetivos especificos.

Nitidez en la definicion de responsabilidades.

Clara identificacion de productos esperados y metas respecto a las Instituciones Ejecutoras.
Sistemas de evaluacion conocidos de la ejecucion y de los ejecutores.

Sistemas de evaluacion de las politicas.

Asignacion presupuestaria asociada a productos y resultados.

O O O O O

* La realizacion de este trabajo finaliz6 en marzo de 2009 y se publicé a fines de ese mismo afio en el libro
“Un Mejor Estado para Chile: Propuestas para la Modernizacion del Estado” que recopil6 la labor efectuada
por el Consorcio para la Modernizacion del Estado. Libertad y Desarrollo agradece a esta entidad y a la
sefiora Vivianne Blanlot, coautora de este capitulo, la autorizacién para incluirlo en la presente Serie
Informe Sociedad y Politica.
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RELACIONES ENTRE ORGANISMOS Y AUTORIDADES
POLITICAS E INSTITUCIONES EJECUTORAS

I. Introduccion

Uno de los aspectos relevantes de analizar en el
contexto de la discusion acerca del aumento de la
calidad de la gestion del Estado, es la forma en que se
relacionan las instituciones que realizan las funciones de
definicion de politicas con las que se encargan de su
ejecucion. El objetivo principal de este documento es
analizar dicha relacién, partiendo del supuesto que las
funciones de definicion de politicas y las de ejecucion
estdn claramente establecidas, y que los dérganos
responsables estan nitidamente identificados. Sin
embargo, y con el objeto de que nuestras conclusiones y
recomendaciones sean posibles de implementar, ha sido
necesario analizar no solo la forma en que los diversos
organismos se relacionan entre si, sino también la forma
en que se asignan las funciones de definicion de
politicas y de ejecucién en nuestro ordenamiento actual.

Este andlisis se ha organizado de la siguiente forma. En
primer lugar se han identificado los atributos que se
busca encontrar en las instituciones del Estado y en su
accionar, planteando asi un set de objetivos de calidad
que la estructura organizacional y las relaciones
funcionales deberian favorecer. En segundo lugar, se ha
analizado la forma en que se organiza actualmente el
Poder Ejecutivo del Estado en Chile, la forma en que se
distribuyen las funciones de definicion de politicas y las
de ejecucion, las relaciones entre las agencias
encargadas de dichas funciones, y hasta qué punto se
observan los atributos deseados para la funcién puablica.
En tercer lugar, se analiza esta relacion en los casos de
otros paises que se han considerado interesantes por su
grado de eficiencia, reformas recientes, o estabilidad
institucional. Finalmente, se presentan recomendaciones
para el perfeccionamiento de la institucionalidad en
Chile.

II. Atributos y Objetivos de Calidad
en la Funcion Publica

Sin perjuicio de la responsabilidad del Poder Legislativo, y
del Poder Judicial, el Poder Ejecutivo tiene a su cargo
muchas de las funciones directas requeridas para la
provision de una amplia gama de bienes y servicios publicos
que forman parte de los instrumentos de desarrollo
econémico social y politico de la nacion. Entre estos se
cuentan la seguridad interior, la defensa, las relaciones
exteriores, la regulacion y fomento de la actividad
econdmica, la produccion y regulacion de bienes publicos, y
la prestacion de variados servicios. Para evitar una larga
enumeracion, es importante simplemente indicar que la
mayor parte de las actividades del Poder Ejecutivo se
relacionan con las siguientes:

1. Determinacion de la politica de Relaciones Exteriores
y Su ejecucion.

2. Determinacion de las Politicas de Defensa y su
ejecucion.

3. Definicion de Politicas, disefio de instrumentos e
implementacion para la prestacion de bienes y
servicios, tanto publicos como privados, con alto
impacto social.

Por supuesto, en la elaboracién de politicas existe una
participacion determinante del Poder Legislativo, en el
sentido de que las politicas de largo plazo del Estado nacen
0 se plasman a menudo en legislaciones que establecen el
acuerdo politico respecto al actuar del Estado en diversas
materias. Luego, y considerando la legislacion, el Ejecutivo
se mueve dentro de los margenes de esta y plantea
politicas especificas que deben ser implementadas por los
organismos y agencias publicas, o promueve cambios
legislativos que considera indispensables para el desarrollo
de las politicas.

_7-
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De esta forma, el Poder Ejecutivo y Legislativo son
coparticipes en la definicion de grandes lineas de
politica; el Ejecutivo define politicas concretas y
especificas en el marco de la ley, a la vez que propone
nueva legislacion como parte de nuevas politicas; la
ejecucion de politicas incluye desde actividades
regulatorias (proposicion y disefio de reglamentacién y
otras normas), actividades de definicién y disefio de
politicas e instrumentos de fomento, hasta de prestacion
directa de servicios.

Los atributos deseables, tanto para los procesos de
elaboracion de politicas como de ejecucion, incluyen los
siguientes:

e Eficiencia: éptimo uso de los recursos para el logro
de la tarea.

e Probidad: el uso de los recursos solo para los
objetivos de la funcion del Estado.

e Legitimidad publica: sistemas de trabajo que lleven
a la mantencién de la fe publica.

e Eficiencia

La eficiencia es un tema extensamente tratado en el
marco de las disciplinas de administracion y gestion
publica y privada; en el caso del Estado, los recursos
que utiliza provienen de la contribucién que hace la
ciudadania a través de los impuestos; estos no son
aportados voluntariamente a cambio de una prestacion
especifica y elegida (como es el caso del precio, por
ejemplo), sino compulsivamente, a cambio de un
conjunto de prestaciones conocidas solo genéricamente
por el contribuyente, quien, a diferencia de un
consumidor en el mercado, no puede elegir otro
prestador o rehusarse a pagar el precio del servicio si lo
encuentra inadecuado. La eficiencia aqui no tiene el fin
de hacer mas competitivo el producto respecto a
sustitutos, dado que el contribuyente no tiene acceso a
ellos. De esta manera, es el Estado mismo quien debe
resguardar que la contribucion tenga como contrapartida
una prestacion real que produzca utilidad al
contribuyente. La eficiencia, es decir, la optimizacion del
uso de recursos en el proceso de provision del servicio,
es una obligacion del Estado no solamente como un
imperativo econémico, sino también ético.

e Probidad

La capacidad de las instituciones del Estado de lograr los
objetivos propuestos para su funcién, asegurando que los
recursos son utlizados para ese fin, sin que medie
apropiacion de ellos para otros propositos.

e Legitimidad publica

La fe del publico respecto a las prestaciones que recibe
permite la gobernabilidad; en un extremo, se puede
interpretar que es la pérdida de la creencia de que existe un
equilibrio entre lo que el Estado exige, y lo que provee, lo
que lleva a quiebres institucionales. La eficiencia y la
probidad son requisitos necesarios de la legitimidad publica,
pero no suficientes; también se requieren sistemas de
comunicacion efectivos, y la existencia de contrapesos y
sistemas de evaluacién y control creibles y conocidos, todos
los cuales configuran el requisito de accountability.

En términos mas concretos, para que se materialicen las
caracteristicas anteriores en la funcion de politicas publicas,
es conveniente que se consideren ciertas practicas,
principalmente las siguientes:

a) Definicion nitida de las politicas, en términos de
objetivos y metas.

b) Identificacion de los organismos responsables, en las
diversas tareas que la politica requiere.

c) Determinacibn de metas medibles para cada
organismo responsable de tareas de ejecucion.

d) Definicién de sistemas de seguimiento al nivel politico.

e) Instauracion de sistemas de informacioén internos (por
sector) que faciliten la coordinacién entre organismos y
programas de un mismo ambito.

f) Definicion del sistema de evaluacion de cumplimiento.

g) Definicion de los incentivos y penalizaciones segun
resultados.

h)  Definicion de los presupuestos, por politica y por linea
de trabajo.

i) Sistema de informacion al pablico sobre las politicas y
procesos de implementacion.

La pregunta relevante es como la forma en que se
relacionan las instituciones que desarrollan funciones de
definicion de politicas con las de ejecucion de las mismas,
puede afectar los niveles de eficiencia, probidad y

-8-



legitimidad de la gestion publica. Para responderla, se
presenta un andlisis de la forma en que se dan
actualmente estas relaciones entre las agencias publicas
en Chile, y los problemas que se identifican en términos
de cumplir con las condiciones antes expuestas.

III. El Ordenamiento Actual en Chile

3.1.  Organismos responsables de la
funcion de definicion de politicas

Legalmente, la funcidon de definicion de politicas recae
actualmente en la Presidencia de la Republica, y en
forma delegada en los diversos ministerios, a los que en
general la ley entrega explicitamente esa funcién, en
calidad de dérgano asesor de la Presidencia de la
Republica en las materias sectoriales. En la mayoria de
los casos, al ministro y a las subsecretarias se asigna la
responsabilidad de elaborar y proponer politicas en sus
areas de competencia, y de supervisar su ejecucion.

Asi, la funcion de elaboracion y proposicion de politicas
es generalmente realizada por los ministerios y
subsecretarias internamente, con la participacion de las
direcciones y departamentos de cada institucién, y en
muchos casos, a través de la delegacién parcial de la
funcién en 6rganos dependientes de los ministerios, que
participan como asesores técnicos en la elaboracion de
politicas y en forma directa en su implementacién. Entre
los 6rganos que desarrollan estas funciones se incluyen
tanto descentralizados como centralizados, y el grado de
participacion como 6rganos asesores de los ministerios
no depende en la practica de la mayor o menor
independencia administrativa formal respecto de la
autoridad ministerial, sino de la evolucion histdrica del rol
de las instituciones y de la cultura institucional creada a
través del tiempo.

La estructura organizacional presenta grandes
variaciones entre los ministerios; sin embargo, se
distinguen diversos tipos de 6rganos con algin grado de
dependencia ministerial que, siendo en esencia
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ejecutores y prestadores de servicios, participan en la
elaboracion de politicas. Entre estos se cuentan: las
direcciones  ministeriales, que son funcionalmente
centralizadas, sus responsabilidades son ejecutivas, y
participan en la elaboracién de politicas como asesores
técnicos de los ministerios; los servicios dependientes, que
son servicios con responsabilidades especificas definidas
por ley, y dependen administrativa y funcionalmente de los
ministerios; los servicios 0 agencias auténomos o
descentralizados, que se relacionan con el Ejecutivo a
través del ministerio, pero tienen autonomia funcional y
administrativa; y las agencias descentralizadas establecidas
como corporaciones de derecho privado, que se relacionan
con el Ejecutivo a través de los ministros, pero se
constituyen de acuerdo a las normas del derecho privado.

Todos los drganos dependientes de los ministerios
participan en mayor o menor grado en la elaboracion de
politicas en virtud de su conocimiento especializado de los
temas, y en la medida en que los responsables ministeriales
requieren su participacién en calidad de asesoria. Son
6rganos que mantienen la mayor y mejor informacion sobre
los temas sectoriales de su responsabilidad, asi como la
capacidad de evaluacion mas precisa de la efectividad de
las politicas implementadas en el pasado. Por ello su
participacion es requerida por las instancias ministeriales en
el disefio de politicas. Sin embargo, en la mayor parte de los
casos los ministerios son los (nicos organismos que
formalmente son responsables de esta funcion.

Las excepciones a esta regla son organismos creados
explicitamente para servir de asesores en la definicién de
politicas. Son los casos de ODEPA (Oficina de Planificacion
Agropecuaria), la CONAMA (Comision Nacional del Medio
Ambiente), CNE (Comision Nacional de Energia) y otros
similares. Sin embargo, en la préactica, no se diferencian de
la gran cantidad de instituciones que, de hecho, juegan
también el rol asesor de los ministros, o a través de ellos, en
la funcién de definicion de politicas de la Presidencia de la
Republica.

Lo anterior subraya la gran concentracion de
responsabilidad de la Presidencia. Practicamente todos los
ministerios tienen legalmente un rol asesor de la
Presidencia, ademas de todas las responsabilidades
ejecutoras que también la ley les asigna. Lo anterior implica
que cualquier falla en una actividad ministerial, o de sus
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organismos dependientes, ocurre dentro del ambito de
esta labor “asesora” de la Presidencia, implicando un
grado de responsabilidad compartida que compromete al
nivel mas alto de gobierno.

Con el objeto de analizar la forma en que se reparten la
definicion de politicas y la ejecucion entre organismos
que pertenecen a la Orbita de distintas reparticiones
ministeriales, se realiz6 una revision de la estructura y
organizacion interna de distintos ministerios, sobre la
base de la organizacion formal, es decir, de las normas
constitutivas de los ¢6rganos del Estado, o de las
definiciones que a nivel de su planificacién estratégica
determinan su misiébn y objetivos. Los ministerios
considerados fueron los siguientes: Obras Publicas,
Economia, Transporte y Telecomunicaciones,
Agricultura, Salud, Educacion, Secretaria General de la
Presidencia y Mineria.

Del andlisis se puede concluir que, como caracteristica
general, los ministros son la autoridad politica a cargo de
los ministerios y los colaboradores directos del
Presidente de la Republica en las materias de su
competencia. En la mayoria de los casos no tienen
responsabilidades administrativas formales, siendo los
subsecretarios los “Jefes de Servicio” de los ministerios.
Los ministros asesoran al Presidente de la Republica en
la definicion de politicas y supervigilan la marcha de las
reparticiones sectoriales que dependen o se relacionan
con la Presidencia de la Republica a través del ministro.

Por lo general, los subsecretarios cumplen funciones
tanto en la definicion como en la ejecucion de politicas.
En su mayoria las leyes orgénicas de los ministerios son
mas precisas en las funciones de los subsecretarios que
de los ministros, en particular en relacion con sus
funciones administrativas y de supervision de
organismos subordinados al ministerio.

3.2. Instituciones ejecutoras

Las instituciones ejecutoras cubren una amplia gama de
areas y tareas; practicamente todas se vinculan con el
Ejecutivo (la Presidencia) a través de algin ministro, y
su relacién con el ministerio, encargado de la definicion
de politicas, toma diversas formas que se describen a

continuacion.

Direcciones ministeriales. Son parte de los ministerios;
muchas tienen su origen en la creacién del respectivo
ministerio. Sus directivos son funcionarios de confianza de
la Presidencia de la Republica, y son nombrados en la
practica por los ministros, en coordinacion con la
Presidencia. Su dependencia administrativa y funcional del
ministerio es directa y completa. En algunos casos la misma
ley ministerial les otorga facultades especificas; en otros,
sus facultades y atribuciones son definidas o
complementadas por leyes especiales.

Servicios dependientes. Son servicios con
responsabilidades especificas definidas por ley, que
dependen administrativa y funcionalmente de los
ministerios. Ejemplos: SENAME, Gendarmeria de Chile,
Servicio Médico Legal (Ministerio de  Justicia);
SERNAGEOMIN, COCHILCO, CCHEN (Ministerio de
Mineria), SAG (Agricultura), SERVIU (Vivienda), SECTRA
(Transportes), entre otros. Sus directivos son funcionarios
de confianza de la Presidencia de la Republica, y
nombrados por los ministros en coordinacion con la
Presidencia.

Servicios 0 agencias autébnomos o descentralizados.
Son agencias que se relacionan con el Ejecutivo a través
del ministerio, pero legalmente tienen autonomia funcional y
administrativa. Ejemplo: Servicio de Registro Civil e
Identificacion, Defensoria Penal Publica; Superintendencia
de Quiebras, Corporacion(es) de Asistencia Judicial
(Ministerio de Justicia); CONAMA (MINSEGPRES);
Superintendencias (SEC, SISS, SVS, Superintendencia de
Salud) dependientes de varios ministerios; CONACE. Al
igual que en los casos anteriores, sus directivos son
nombrados por los ministros en coordinacion con la
Presidencia de la Republica.

Agencias descentralizadas establecidas como
corporaciones de derecho privado. Se relacionan con el
Ejecutivo a través de los ministros. Ejemplo: CONAF,
INDAP, INFOR, INIA (Ministerio de Agricultura), o CORFO
(Ministerio de Economia), pero se constituyen de acuerdo a
las normas del derecho privado. Son administrativamente
autonomos y funcionalmente descentralizados; sus
directivos son funcionarios de confianza de la Presidencia
de la Republica, y son nombrados por los ministros en
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coordinacién con la Presidencia.

Los 6rganos ejecutores en la mayoria de los casos
tienen funciones permanentes, que estan definidas en
las leyes vigentes o en programas de largo plazo,
muchos de los cuales se establecen como permanentes
al cabo de los afios. Ejemplo de labores permanentes
son las funciones fiscalizadoras, que muchas
instituciones incluyen en sus responsabilidades legales,
ademas de funciones de distinta naturaleza. También se
observan funciones permanentes de fomento, de
asistencia técnica, de manejo de subsidios, y de
prestacion de servicios.

Existe un alto grado de inercia en las tareas de la
mayoria de los organismos ejecutores. Tanto a nivel
presupuestario como funcional, un 6rgano ejecutor
puede desarrollar su accién sin cambios sustantivos por
largos periodos. Cuando se producen cambios de
prioridades o énfasis al nivel politico, se instituyen
nuevas tareas o cambios en su definicion, y es entonces
cuando los Organos ejecutores pasan a suscitar la
atencion activa del nivel politico.

En la practica, en todos los casos anteriores las
relaciones con el o los érganos de definicion de politicas
son similares. Es el ministro, o el Consejo de Ministros
en algunos casos, quien tiene la responsabilidad de
definir la politica; la institucion puede o no jugar un rol en
esta definicién, pero en general es un rol asesor y no de
decision. Esta recibe un mandato constituido por
programas, proyectos o lineas de trabajo que deben ser
ejecutados en el marco de la politica definida.

Cabe destacar, ademas, que una misma politica puede
involucrar la participacion de varios ministerios en su
formulacién. De la misma forma, puede involucrar a
diversas agencias en su ejecucion. Asi, el mandato de
ejecutar una politica es recibido por cada agencia a
través de un ministro, de un grupo de ministros, de la
Presidencia de la Republica, y/o de varios de los
anteriores.

20:

LIBERTAD &a
DESARROLLO

IV. Coordinacion para el Desarrollo
de las Politicas: La Practica
Observada

4.1. La etapa de coordinacion de politicas

La funcién de definicion de politicas se realiza con la
participacion de uno o varios ministros sectoriales, del
Comité Politico, de la Secretaria General de la Presidencia,
de los asesores presidenciales directos, y de la propia
Presidencia. Quienes participan en la discusién de una
politica determinada depende en general de los alcances
sociales y politicos de esta; sin embargo, no existe un
procedimiento de aplicaciébn general, y en la practica el
involucramiento de diversos niveles politicos depende en
forma determinante de las relaciones no formales entre los
ministros y la Presidencia.

La Secretaria General de la Presidencia, con mayor o
menor énfasis, dependiendo de las directrices que
establezca cada Presidente, ejerce un rol coordinador.
Puede participar en la definicion de politicas, en particular
cuando estas requieren de cambios normativos y/o legales;
ejerce un rol de seguimiento de las politicas con los
ministros sectoriales, y participa en la resolucién de
conflictos entre sectores que pueden presentarse en torno a
las diversas politicas, ya sea en su fase de disefio o de
ejecucion.

No obstante, todas las funciones anteriores no estan
formalizadas en un procedimiento de aplicacion general, ni
han sido ejercidas en forma continua. La participacién de la
SEGPRES ha variado histéricamente, dependiendo del
ministro en ejercicio.

Como se ha planteado, gran parte de las actividades de los
organos ejecutores son de caracter permanente. Esto
quiere decir que en la practica desarrollan lineas de trabajo
que cuentan con presupuesto de continuidad, y que sus
tareas no cambian sustantivamente de un periodo a otro.
Esto implica que existen en el Estado una gran cantidad de
recursos involucrados en  actividades que no
necesariamente son sometidas a sistemas estrictos de
seguimiento, e incluso, que se relacionan en forma distante,
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en la practica, con los ministros sectoriales bajo
determinadas condiciones.

Dado que cada gobierno determina sus prioridades, el
trabajo mas intenso de definicion y seguimiento de
politicas se da en relacion con cambios en programas
existentes, o con nuevas lineas de accion que define el
gobierno en ejercicio.

Los ministerios y demas organismos rinden cuenta
anualmente sobre el cumplimento de metas
ministeriales, del cual dependen los ajustes de
remuneraciones en aquella parte que se define como
incentivo a la productividad global de la institucion. No
obstante, estas metas se han definido tradicionalmente
no sobre la base de politicas publicas de gran
envergadura, sino que, mayoritariamente, favoreciendo
aspectos de mejoramiento interno de las organizaciones.
Los procedimientos que utilizan los ministros para
supervisar el cumplimiento de la ejecucién de politicas
son variables, y dependen del tema y del estilo de
trabajo del titular del ministerio, y de la prioridad que la
Presidencia y la SEGPRES atribuyen al tema. En
algunos casos se disefian sistemas explicitos y formales,
gue incluyen un seguimiento desde la SEGPRES o
desde el gabinete ministerial. En otros casos, el ministro
delega el seguimiento en sus asesores directos de
confianza politica (jefe de gabinete y personal de
confianza), lo que puede formalizarse, explicitarse e
institucionalizarse, o aplicarse de manera informal e
inorgénica.

Solo en casos de algunas politicas de alta prioridad para
el Ejecutivo, y que se consideran estratégicos en el
cumplimiento del programa politico de cada gobierno, se
han implementado procesos explicitos de definicion de
metas y responsabilidades. En los casos en que se
tramitan y aprueban leyes o reglamentos que estructuran
una politica, dentro de los cuerpos legales se establecen
hitos que obligan al cumplimento de plazos y metas, y
que asignan la responsabilidad de ejecucion a
organismos especificos. Sin embargo, no
necesariamente se produce un seguimiento efectivo al
cumplimiento de dichos plazos y metas, y normalmente
el incumplimiento no implica una consecuencia para los
responsables de su ejecucion.

En definitiva, no existe actualmente un sistema
institucionalizado y generalizado de seguimiento y
evaluacion de politicas; cada administracion establece sus
propios procedimientos, y estos dependen ademas del estilo
de gestion de los respectivos ministros.

Para los o¢rganos ejecutores que realizan tareas
permanentes, por lo general el sistema de seguimiento
depende de la prioridad que las autoridades ministeriales
otorguen a dichas tareas. En la mayor parte de los casos el
seguimiento recae en los subsecretarios de cada cartera,
los que, a su vez, determinan sus esquemas de seguimiento
de acuerdo a sus propios estilos de gestién.

Aun cuando en un ministerio se realice un seguimiento
sistemético respecto a ciertas politicas y programas, en muy
pocos casos se estructura un sistema formal y explicito, que
establezca metas y responsabilidades en forma concreta.
Los sistemas no formales o ad hoc cambian de una
administracion a otra, e incluso cada vez que dentro de la
misma administracion cambia el titular del ministerio. En
otras palabras, la relacion de los 6rganos ejecutores y la
autoridad politica es cambiante, con todos los efectos sobre
la adjudicacién de responsabilidades y la evaluacion de
desempefio.

Finalmente, la efectividad y la calidad en la ejecuciéon de
politicas puede potenciarse en la medida en que existan
sistemas de informaciéon que apoyen, tanto el seguimiento
de las politicas, como la coordinaciébn entre O6rganos
ejecutores que comparten responsabilidades en una misma
politica, o en politicas que se relacionan entre si. Los
sistemas de informacion en las instituciones publicas son
muy diversos en cuanto a la calidad y los objetivos
perseguidos. Una revision somera de diversos ministerios y
otras reparticiones publicas permite observar los siguientes:

e La mayor parte mantiene pagina web; sin embargo,
estas estan disefliadas para mostrar en términos
generales las caracteristicas institucionales y su
organizacion, en algunos casos la normativa y noticias
seleccionadas del sector, actividades publicas de los
directivos, etc.

¢ No se observa la existencia de sistemas de informacion
para compartir informacion sistematizada sobre las
politicas en implementacion y sus avances, ni hacia el
publico general, ni internamente a nivel del area
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ministerial o incluso a nivel interno de las

instituciones.

Llama la atencién la falta de utilizacion de las
posibilidades que entrega actualmente la informatica
para la coordinacion interna y entre organizaciones. A la
falta de sistemas de coordinacion formales, tanto
verticales como horizontales, se agrega la falta de
sistemas de informacién disefiados como apoyo para
esa funcioén.

De esta forma, puede afirmarse que no se advierte que
en el ordenamiento actual se cumplan a cabalidad las
condiciones definidas para determinar los “Atributos y
objetivos de calidad de la funcion publica” necesarios
para una adecuada transmision de objetivos y
seguimiento desde el nivel politico al ejecutor; en
particular, la inexistencia de las definiciones listadas
desde a) a la i) en el acapite “Legitimidad publica”
(pagina 8). Los déficit en cuanto a la nitidez en la
definicién de las politicas, de los objetivos y metas, y de
los organismos responsables, asi como en la
determinacion de metas medibles, y en los sistemas de
seguimiento y evaluacion al nivel politico, llevan a las
siguientes consecuencias:

e Falta de sintonia entre nivel politico y ejecutor, lo
que redunda en la reduccion de la efectividad y de
la capacidad de identificar y prevenir riesgos,
afectando en general la focalizacion de los
recursos.

e Sistemas erraticos de evaluacién, que redundan en
la reduccion de la iniciativa y la flexibilidad, una
menor focalizacion en los objetivos y mayor
focalizacién en los procedimientos, y en un menor
sentido de responsabilidad por los resultados.

4.2. Larelacion entre superior

administrativo y ejecutor

En el marco de la relacion administrativa entre el nivel
superior y los 6rganos ejecutores, existe una forma de
relacién mas estructurada que en el ambito politico. Esto
se deriva principalmente de la forma en que se
determinan los presupuestos de todos los 6rganos del
Estado. La elaboracién del presupuesto para cada area
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ministerial, que incluye a todos los organismos relacionados
con el Ejecutivo a través de cada ministerio, se realiza con
la participacion, ademas del Ministerio de Hacienda, de los
ministros y subsecretarios de darea. Asimismo, los
ministerios, a través de las subsecretarias
correspondientes, realizan el seguimiento de la ejecucién
presupuestaria y, dependiendo del grado de
descentralizacion de cada organismo, también ejercen
algin nivel de supervision sobre las practicas
administrativas de estos.

No obstante, la asociacion entre politicas especificas y
presupuesto es cambiante. En algunos casos una politica
es acompafada por los recursos requeridos para ella. Este
es, en general, el caso de programas que involucran gasto
de inversién en las areas sociales (objetivos cuantificables
en vivienda, educacion, salud, prevision) o de fomento, o
reformas de alta incidencia en el gasto publico, que se
aprueban con un presupuesto evaluado y acordado. Sin
embargo, existen muchas politicas en otras areas que
implican cambios en las necesidades de recursos de
diversas reparticiones y a las cuales no se les asocia un
presupuesto especifico, sino que deben utilizar los recursos
de continuidad de las instituciones. Esto no implica
necesariamente una falta de recursos, que pueden ser
reasignados, pero si una menor capacidad para evaluar el
costo efectividad de la politica, e incluso, una mayor
dificultad para la asignaciéon de responsabilidades respecto
al éxito de la ejecucion.

Cabe hacer presente que los érganos descentralizados y
autbnomos donde se encuentran la mayor parte de las
agencias fiscalizadoras, de fomento, de asistencia técnica,
de administraciéon de subsidios de la escena local, son las
instituciones  ejecutoras clasificadas como  servicios
dependientes, servicios y agencias auténomos o
descentralizados, y agencias descentralizadas establecidas
como corporaciones de derecho privado (pagina 10). Sin
embargo, y por la via de control de presupuesto, y a través
de sistemas disefiados para evaluar la efectividad del uso
de los recursos publicos, se ha avanzado en los Ultimos
afios en la evaluacion de programas seleccionados por el
Ministerio de Hacienda en coordinacion con los ministros
sectoriales.

Incluso asi, y dado que este tipo de evaluacion no cubre la
totalidad de las politicas publicas, no sustituye sistemas de
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evaluacion generales y permanentes que se requeririan
a nivel de cada sector y que den cuenta del
cumplimiento de metas y efectividad en el uso de
recursos.

En materia administrativa, también se ha utilizado la
figura del “auditor ministerial” que, sobre la base de la
revision de casos especiales, busca servir de estimulo a
las buenas practicas administrativas,
para prevenir situaciones de riesgo e
identificar y remediar irregularidades. No

reformas se basan en una redefinicion de las funciones de
los actores del Estado, estableciendo limites claros en el rol
de cada uno de ellos. Asi, los distintos organismos
gquedaron divididos entre aquellos encargados de disefiar
politicas y los responsables de ejecutarlas y entregar
servicios. La esfera de definicion de politicas quedé en
manos de los ministros, mientras que un servicio civil
despolitizado, competitivo y basado en el mérito y la

Figura N° 1: Estructura del Estado

obstante, esta figura se ha mantenido
dentro de un esquema no formal, sin
gue se haya perfeccionado y legalizado
un disefio que le otorgue capacidades
que le permitan un rol méas all4 que la
identificacion preliminar de riesgos. En
general, es un sistema de evaluacién
administrativa  interna  precario, vy
ciertamente no sustituye tampoco la
tarea mas permanente de monitoreo
sobre el uso de recursos y las préacticas
administrativas que seria deseable
estuvieran institucionalizadas en cada

Asesoria

Ejecutivo: h
e Presidente / Primer Ministro
. Consejo de Ministros Definicién de
4 > Politicas
A4
Ministro
A
A4
Servicio Civil: - —
Ejecucion de
e Departamentos y Agencias Politicas

sector.

V. Experiencia Internacional:
New Public Managment

Durante la década de los ochenta varios paises
comenzaron a implementar reformas que buscaban
mejorar la gestion del aparato estatal. El llamado New
Public Management (NPM) introdujo al sector publico
nuevas técnicas de administracion que, buscando
mejorar la eficiencia y efectividad de la gestion del
Estado, aumentaron la competencia entre los
organismos y agencias del gobierno, institucionalizaron
los procesos de rendicion de cuentas para todos los
sectores del gobierno, y crearon procedimientos de
evaluacion a partir del desempefio de cada actor
gubernamental.

Siguiendo el modelo del gobierno anglosajon, estas

Fuente: Elaboracién propia.

idoneidad de sus postulantes, es el encargado de ejecutar
las politicas y cumplir labores de asesoria a los ministros en
la definicién de politicas publicas. (Ver Figura N° 1).

En este modelo los ministros son responsables de
eventuales errores respecto a decisiones politicas, mientras
que los gerentes publicos estan encargados de asegurar el
buen desempefio de sus servicios y de entregar asesoria a
los ministros en el proceso de generacién de politicas
publicas. Por lo tanto, el ministro es el encargado de
transformar las promesas electorales del gobierno en
politicas especificas y el gerente publico es el encargado de
implementarlas. El desafio es, entonces, como, dada la
separacion de funciones, se logra que los gerentes publicos
implementen las politicas establecidas por los ministros.

La segunda caracteristica relevante de este modelo es que
se avanza de un aparato publico estructurado en torno a la
definicion de presupuestos hacia gobiernos concentrados
en resultados. En este esquema el gobierno define los
resultados que quiere alcanzar y los gerentes publicos
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aseguran su cumplimiento previo acuerdo con los
ministros respecto al presupuesto necesario. Segun
Lodge y Kalitowski, la l6gica detrds de un gobierno
basado en resultados es simple y atractiva: “managers
are given the levers and autonomy to push up
performance and are then held accountable for delivering
agreed results. Whereas, in the past, performance was
assessed by monitoring inputs, today results are
increasingly defined and measured as outputs”. (Lodge,
Kalitowsky, 2007: 8)

De esta forma el gobierno no parte definiendo el monto
que se va a gastar, por ejemplo en salud, sino que los
resultados (outcomes) que se quieren lograr. El
establecimiento de las metas generales del gobierno las
realiza el Consejo de Ministros, y luego, basandose en
ellas, cada uno de los ministros define los resultados
especificos (outcomes) para su area. El siguiente paso
es que el ministro, en conjunto con el gerente publico
especifico, establecen los productos (outputs) que debe
alcanzar el servicio para cumplir con los resultados
esperados. En este momento se establecen los insumos
(inputs) necesarios para producir esos productos. (Ver
Figura N° 2).

Insumos (Inputs): Son todos los recursos (capital,
humanos, equipos, informacién, tiempo) necesarios para

Figura N° 2: Ejemplo Politica Familiar (Elaboracion propia)
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producir bienes o servicios.

Productos (Outputs): Bienes y servicios producidos por los
distintos servicios publicos segln requerimiento de los
ministros.

Resultados (Outcomes): Es el impacto de las politicas
publicas sobre la sociedad.

En este esquema los ministros cumplen la funcion de
generar las definiciones de las politicas para luego
establecer, en conjunto con los gerentes publicos, los
productos necesarios para cumplir con los resultados
esperados. El siguiente paso es el célculo de los insumos
necesarios por parte del gerente publico para poder proveer
los productos esperados. Una vez establecido el costo de
los productos, la gestion necesaria para su generacion es
responsabilidad del gerente publico.

Por lo tanto, con este sistema se transitd de un proceso de
evaluacion que estaba focalizado en los inputs (dineros
invertidos para la compra de productos y servicios), hacia la
concentracion de las evaluaciones sobre los servicios y
productos que se generan y los resultados que se alcanzan.
De hecho, el establecimiento de una amplia libertad para los
administradores publicos es considerada como una
caracteristica fundamental del sistema: “managers cannot
be held responsible for results unless they have freedom to
act, that is, to spend and hire within agreed budgets as they

see fit, to make their own choices

respecting office accommodation and

other purchases, to run their

organisations free of ex ante control by

Familias mas

outsiders”. (Schick, 1996: 15)

Persor_lra;le,:::ursos, Productos fuertes y estables
En resumen, el trabajo del gobierno se
estructura en torno a resultados que
articulan sus prioridades y objetivos, al
mismo tiempo que definen los propdsitos
Insumos . Asistencia a Resultados de los distintos servicios. Los productos
Familias describen la manera en la que cada uno
: ta‘:m:ntes de los servicios contribuye al
* ﬁ'i’r_“’!s"a cumplimiento de los resultados del
gobierno. En conjunto, resultados y

Establecimiento
Producto

Calculo de Insumos

Definicion de

productos son la base de medicion del

Politica cumplimiento de metas del gobierno en

general, y de los distintos servicios

—_—_—_—

Proceso de Definiciéon de Politicas Publicas

publicos en particular. Por lo tanto, en la
relacion ministro — gerente publico es
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clave la elaboracion de sistemas de evaluacion del
desempefio de cada servicio publico en entrega y
calidad de servicios definidos.

En cuanto al nombramiento y remocion del personal, en
este esquema una agencia independiente elige a los
gerentes publicos segin mérito y propone al ministro
personas que considera idoneas para el cargo. En tanto,
la evaluacion del desempefio de los gerentes publicos
las realiza la agencia y también el ministro, teniendo
ambos facultades para removerlo. Por su parte, cada
gerente publico es responsable de la gestion de recursos
humanos de su reparticion; por lo tanto, tiene libertad
para contratar, evaluar y remover.

5.1. La experiencia de Nueva Zelanda

Nueva Zelanda es uno de los paises que ha realizado
una de las reformas mas profundas en la modernizacion
de la gestion del Estado a través del New Public
Management. La modernizacion comenzd con la
implementacion de las leyes State Sector Act 1988
(SSA) y la Public Finance Act 1989 (PFA) y tuvo como
objetivo central aumentar la eficiencia y efectividad del
uso de los recursos publicos, mejorar los procesos de
rendicion de cuentas y la transparencia de los
organismos del Estado. Con la implementacién de las
SSA y la PFA se separaron las labores de los distintos
actores del gobierno entre aquellos encargados del
disefio de politicas y los encargados de implementar y
ejecutar las politicas definidas en los programas de
gobierno.

Por otra parte, las leyes tenian como objetivo establecer
una relacion basada en el cumplimiento de metas entre
los ministros y los gerentes publicos, entregando a estos
ultimos amplia autoridad para administrar sus servicios,
contratar personal y reportar su desempefio al ministro a
cargo. Adicionalmente a los convenios de desempefio,
se establecieron los contratos de “compra” de productos
entre los ministros y los gerentes puablicos.

Las reformas incentivaron el proceso de rendicion de
cuentas de ministros y gerentes publicos 'y
transparentaron la gestion del gobierno. El trabajo
basado en la negociaciéon y el cumplimiento de metas

significé que el sector publico importara las condiciones de
trabajo del sector privado, midiendo el desempefio de los
funcionarios publicos, facilitando los despidos y definiendo
las responsabilidades de cada actor y agente dentro del
sector publico.

Las agencias quedaron bajo el mando de gerentes publicos
seleccionados por el sistema del Servicio Civil, con
atribuciones gerenciales para dirigir sus agencias. Se
estableci6, ademas, un sistema de administracion y
evaluacion de desempefio respecto de los objetivos y metas
definidos entre el ministro y el gerente publico. Estas
evaluaciones fueron materializadas a través de procesos de
rendicion de cuentas, por medio de reportes anuales de
desempefio, auditorias financieras y evaluaciones sobre el
desempefio de los gerentes publicos.

5.1.1. Estructura del Estado

Nueva Zelanda es una democracia parlamentaria
unicameral. El Estado neozelandés esta encabezado por el
Gobernador General, quien es el representante de la Reina
en el pais. Debajo del jefe de Estado se encuentra el
gabinete ministerial de la Corona, liderado por el Primer
Ministro, quien es el Jefe de Gobierno. Los ministros son
elegidos por el Gobernador junto con el Primer Ministro.

Los ministros son los encargados de llevar adelante el
programa de gobierno: disefian las politicas, definen los
resultados que hay que obtener y son los responsables de
la negociacion de los productos que deben generar las
agencias. Son los responsables politicos ante el Parlamento
del desempefio de las agencias y departamentos de
gobierno que tienen a su cargo, por lo que deben establecer
las metas a cumplir por los gerentes publicos. Respecto a
las agencias de gobierno, el sistema implementado le
entregd al ministro una doble funcién: primero como
representante o duefio de la agencia gubernamental, y
luego como comprador de los servicios (outputs) que las
agencias ofrecen. Por su parte, las agencias
(Departamentos o Servicios) son las encargadas de ejecutar
el programa de gobierno a través de la generacién de
productos. Los gerentes publicos son responsables del
desempefio de sus agencias y deben asesorar al ministro
correspondiente en materias propias de su agencia. (SSA
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1988, p. 31y 32).

La State Service Commissioner (SSC) funciona como el
organismo encargado del respeto de los limites entre la
relacion de ministro — gerente publico. Cumple ademas
un rol en el nombramiento y remocion de estos ultimos.
Puede fiscalizar el cumplimiento de metas y objetivos y
estéa facultado para pedir a las agencias la generacion de
informacion que estime pertinente con el fin de evaluar
su desempefio. Si no se han cumplido las metas fijadas,
la SSC puede remover al gerente publico, previa
evaluacion y consentimiento del ministro responsable. El
SSC juega un rol de empleador respecto a los gerentes
publicos y de consejero hacia el ministro.

El Parlamento funciona como mecanismo de control y
fiscalizador de los recursos solicitados por los ministros y
traspasados a las agencias. En el proceso de
construccion de presupuesto, el Parlamento discute la
aprobacion —o no— de los proyectos presentados por
los ministros.

5.1.2.  Herramientas de coordinacion del gobierno
En Nueva Zelanda se han desarrollado una serie de
herramientas para asegurar la coordinacion de las
distintas entidades del gobierno respecto a las metas
gue se buscan cumplir. Estas herramientas, que se
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entrelazan para asegurar que se alcancen los resultados
esperados, van desde las mas generales, que dan un
sentido de mediano y largo plazo a la accion del gobierno,
hasta las mas especificas, que regulan la relaciéon entre
ministros y gerentes publicos y establecen las metas de
estos ultimos.

Objetivos Estratégicos. Para que las metas que le
establecen los ministros a los gerentes publicos coincidan
con el programa de gobierno, es necesario que este fije
primero los objetivos estratégicos de la administracién, que
sirven de guia a los ministros y ordenan el trabajo de los
servicios que tienen a su cargo. Por lo tanto, los ministros,
en conjunto con los gerentes publicos, establecen los
resultados requeridos de cada servicio en funcién de los
objetivos estratégicos que el gobierno explicita en estos
documentos.

Algunos ejemplos de los objetivos del gobierno neozelandés
establecidos entre 1994 y 1997 son: i) Mantener y acelerar
el crecimiento econdmico; ii) Emprendimiento e Innovacion;
iii) Educacion y Capacitacion.

Areas de resultados clave (Key Result Arteas). Ministros

y gerentes publicos establecen cual es la forma en que los

servicios 0 departamentos pueden contribuir de mejor forma

al cumplimiento de las metas establecidas por el gobierno.

De esta forma los objetivos generales formulados por el

gobierno son traducidos en metas especificas para cada
servicio y departamento.

Figura N° 3: Estructura de Gobierno y Mecanismos de Coordinacion

5.1.3. Herramientas de coordinaciéon

Objetivos Estratégicos

_| Gabinete

entre ministros y gerentes publicos

v v

| Areas de Resultados Clave

/N

El sistema neozelandés estableci6 dos
tipos de relacion entre los ministros y los
gerentes publicos. Por una parte, el ministro
es duefio (owner) de la agencia que esta a
su cargo; por lo tanto, su preocupacién es

Acuerdos de Contratos de
Desempeiio Compra de
Productos

Gerentes que

los servicios funcionen en forma

Publicos - L, L
eficiente en relacion a los objetivos

generales del gobierno. Por otra parte, los
ministros se relacionan con los gerentes
publicos como compradores (purchaser) de

Fuente: Elaboracion propia.

productos (bienes y servicios), relacién que
es similar a una relacion de mercado, donde es necesario
contar con informacién como cantidad, calidad, tiempo,
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lugar de entrega y precio de los productos.

Es este Ultimo tipo de relacion lo que diferencia el
funcionamiento del Estado neozelandés de las reformas
emprendidas en Inglaterra y Australia. La relacién de
duefio (ownership) se establece en los Acuerdos de
Desempefio, mientras que la de comprador (purchaser)
se implementa a través de Contratos de Compra.

Acuerdos de desempefio (Performance Agreements).
Las reformas basaron la relacion de ownership entre el
ministro y los gerentes publicos en los Acuerdos de
Desempefio. En ellos se establecen las Areas de
Resultado Clave en las que debe cumplir metas el
servicio respectivo, se explicitan otros objetivos y se
hace referencia a los contratos de compra.

Para permitir el monitoreo en el cumplimiento de metas,
los gerentes publicos entregan periédicamente informes
escritos a los ministros respecto al cumplimiento de
metas de los Acuerdos de Desempefio. Es a través de
estos acuerdos que los ministros logran el cumplimiento
de metas especificas por parte de los gerentes publicos.
(Treasury, 1996: 15)

Contratos de compra (Purchase Agreements). Los
Contratos de compra son centrales en el sistema de
management del sector pablico neozelandés. En estos
acuerdos se especifican, en condiciones similares a un
contrato del sector privado, los productos que proveera
un servicio a un ministro, incluyendo informacién sobre
la calidad, cantidad, costo, tiempo y lugar de entrega.

En este sistema de suministro los ministros definen los
productos que son necesarios para cumplir con los
resultados politicos que pretende lograr el gobierno. La
informacion entregada por los gerentes publicos
respecto a los productos que generan sus
departamentos permite a los ministros comparar los
precios entre los distintos servicios del Estado y también
con el sector privado. En este sentido, el ministro puede
decidir donde adquiere el producto que necesita, lo que
genera competencia entre los distintos servicios y
ademas con el sector privado. (Treasury, 1996: 38).

Los contratos de compra incluyen los siguientes detalles:

términos de acuerdo;

descripcién de los productos;

costo de los productos;

estandares de medicion de eficiencia;

tipos de reportes respecto al cumplimiento del
acuerdo;

premios y sanciones;

procedimientos de modificacion de los términos del
contrato;

o procedimientos de solucién de controversias.

O O O O O

(e}

Los contratos de compra permiten a los ministros decidir
qué productos van a adquirir para cumplir con los resultados
politicos establecidos por el gobierno, ademas de negociar
el costo, la calidad, cantidad y tiempo de entrega con los
gerentes publicos, y verificar el cumplimiento de los
contratos.

En este sistema los ministros se transforman en
compradores de bienes y servicios de las agencias o de
alternativas mejores provenientes del sector privado. De
hecho, la compra también se ha extendido a asesorias, lo
gue permite a los ministros contratar consultorias privadas.
Adicionalmente, distintos ministros pueden comprar
productos de otros servicios que no sean de su
responsabilidad, y los servicios pueden, a su vez, vender
productos a diversos ministros.

5.1.4. Nombramiento y remocion

La seleccion de los gerentes publicos se realiza por
concurso publico resguardando criterios de imparcialidad,
mérito y competencias ante el cargo. El candidato més
idoneo es elegido por el Gabinete Ministerial, el ministro
responsable de la agencia y la State Service Commission.
Este Ultimo organismo contrata a los gerentes publicos y
asesora al ministro en la seleccién de candidatos.

En caso que la agencia y el gerente publico no cumplan las
metas fijadas con el ministro a comienzo del afio fiscal, este
puede ser removido de su cargo por el ministro
responsable. Adicionalmente, la SSC también estéa facultada
para remover a los gerentes publicos, si es que evalla que
no esta cumpliendo con los objetivos y cédigos de conducta
del Servicio Civil. Sin embargo, la remocién debe estar
sujeta a la aprobacion del ministro responsable de la
agencia.
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5.1.5. Evaluacioén

En el sistema de administracion publica de Nueva
Zelanda se establecen las metas a través de los
Acuerdos de Desempefio y los Contratos de Compra, y
luego se contrastan los resultados esperados con los
resultados obtenidos por las agencias.

El sistema de contrato entre los gerentes publicos y el
ministro asegura una evaluacion cuantificable del
desempefio de la agencia y del gerente publico, la que
es realizada por el ministro responsable de la agencia
junto con la SSC. Ambos contrastan los resultados
obtenidos con los objetivos definidos en los acuerdos de
desempefios y en los contratos de compra. Si los
resultados son deficientes, el ministro puede aplicar
sanciones. De forma contraria, si las evaluaciones son
favorables se pueden otorgan premios, generalmente en
porcentaje de dinero, que son recibidos por el gerente
publico y la agencia.

5.1.6. Presupuesto

El presupuesto se construye en forma paralela a los
Contratos de Compra. En este punto el ministro realiza
una negociacion a dos bandas: por un lado negocia con
el gerente publico la compra de productos, mientras que
por otro negocia con el Ministro de Finanzas el
presupuesto de las agencias. El proyecto final de las
negociaciones presupuestarias es presentado al
Parlamento.

El ministro debe presentar al Parlamento un proyecto de
presupuesto identificando los dineros necesarios para la
compra de cada producto o paquete de productos
necesarios para cumplir con el programa de gobierno. El
presupuesto debe detallar los productos que el ministro
desea adquirir, especificando la calidad, el costo del
servicio y el resultado al que quiere llegar.
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5.2. La experiencia de Australia

Las iniciativas que dieron pie a la reforma en Australia
fueron la Financial Management and Accountability Act
1997 (FMA) y la Public Service Act 1999 (PSA). El objetivo
de las leyes fue proveer un servicio civil efectivo y eficiente
en la implementacion de los outputs definidos por el
gobierno y en la rendicion de cuentas, y faculté a los
gerentes publicos de libertad y autonomia para dirigir las
agencias con criterios de eficiencia y efectividad, con el fin
de trabajar en funcion de las metas y prioridades del
gobierno.

Si bien las reformas se circunscriben dentro del New Public
Management, Australia bas6 su proceso de reforma en el
concepto del whole-of-government. Bajo este concepto,
Australia llevé a cabo su proceso de reforma concentrado
en tres areas estratégicas: la primera fue la construccion de
presupuestos devengados basados en productos y
resultados (accrual outcome budget); la segunda area se
focalizd en el desarrollo de un servicio civil acorde a los
objetivos del gobierno; por Gltimo, la reforma se centré en
cémo las agencias debian entregar los servicios definidos
por el gobierno, responsabilizandose por su calidad y
resultado final obtenido por cada output implementado,
ademas de mejorar la administracién de los recursos
financieros del gobierno y aumentar los mecanismos de
control de gastos y de rendicion de cuentas.

La construccion de presupuestos devengados basados en
outputs fue una de las principales herramientas con las que
conté la reforma australiana. La construccién de estos
presupuestos se centrd en los servicios que las agencias
entregan, en tanto se traspaso a ellas la responsabilidad de
administrar los recursos (inputs), mientras que los ministros
y el Parlamento se concentraron en las evaluaciones sobre
cémo se gastaba el dinero en funcion de los outputs y de los
resultados perseguidos. Con esto mejord la gestion de los
recursos financieros, la transparencia y el control de gastos.
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Otro punto importante en la reforma
australiana fue la introducciéon  del

Figura N° 4: Estructura de Gobierno y Mecanismos de Coordinacion

benchmarking dentro de los organismos
gubernamentales. Este punto marca una
distinciéon importante en comparacion con
los procesos de reformas realizados en
Nueva Zelanda, ya que Australia no
implementd un sistema de contrato de
compra de servicios y productos a las

Gobernador General

|
Parlamento

Primer Ministro

agencias de gobierno, sino que las agencias Civil Service Gabinete
. , ., L. |
australianas actian en funcién de los Commission |
programas de trabajo que definen los Ministros | @

ministros y tienen directa relacion con ellos.
Sin embargo, las agencias definen el valor
de cada output requerido por los ministros
como medio para establecer resultados.
Una vez definido, ese valor es comunicado
a los ministros, quienes deciden, sobre la
base de los precios de los productos, si el
servicio lo producird una agencia del Estado

Portfolio Budget
Statements
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Gerentes Publicos N

0 se lo compraran a las agencias externas

del gobierno (sector privado). ElI benchmark

gue permite el sistema basado en resultados aumenta la
competencia y obliga a las agencias del gobierno a
trabajar usando criterios de eficiencia, efectividad y
calidad de servicios entregados.

5.2.1. Estructura del Estado

Australia tiene un sistema parlamentario bicameral
compuesto por un Senado y una Cémara de
Representantes. El Jefe de Estado es el Gobernador
General, quien elige al gabinete ministerial en conjunto
con el Primer Ministro, que es el Jefe de Gobierno. El
Primer Ministro, junto con su gabinete, definen el
programa de gobierno y los ministros son los
encargados de llevar adelante dichos programas.

Los ministros son los responsables ante el Parlamento
de las acciones tomadas por las agencias. Desarrollan
planes estratégicos donde especifican los objetivos de
mediano plazo, las metas y resultados que las agencias
deben alcanzar. Los resultados se definen en una
declaracion de resultados (Outcome Statements) en
funciébn de los objetivos que cada ministro desea
alcanzar para llevar adelante el programa de gobierno.

Fuente : Elaboracion propia

Las agencias de gobierno son las responsables de
implementar y proveer los outputs y outcomes definidos por
los ministros y el gabinete ministerial a comienzo del afio
fiscal. La definicion de tareas de cada agencia se hace en
funcién de los outcomes que el gobierno planea alcanzar y
de los outputs que deben implementar. Deben administrar
los recursos financieros entregados por el gobierno, usando
criterios de eficiencia y efectividad; deben asesorar al
ministro responsable de la agencia en materias propias de
esta; deben, finalmente, rendir cuentas ante el ministro y el
Parlamento sobre el desempefio de la agencia y en funcion
de la implementacién de outputs y de los resultados
obtenidos.

La Australian Public Service Commissioner es el organismo
encargado del desarrollo del sistema de Servicio Civil.
Asesora a los ministros en la seleccion de los gerentes
publicos y también se encarga de supervisar el cumplimento
de los valores, deberes y responsabilidades de las
agencias, funcionando como organismo que vela por el
respeto de los valores del Servicio Civil. En tanto, el
Parlamento aprueba y fiscaliza el cumplimiento de los
presupuestos de las agencias.
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5.2.1. Coordinacién

La principal herramienta de coordinacién del gobierno
australiano radica en la construccién de presupuestos
anuales centrados —al igual que en Nueva Zelanda—
en productos (outputs) y resultados (outcomes). Los
productos y resultados esperados por el gobierno se
establecen durante la discusion del presupuesto.

El primer paso lo da el ministro respectivo, quien
propone al Primer Ministro los productos con los que las
agencias a su cargo realizardn aportes a los objetivos
del gobierno. El Primer Ministro establece entonces las
prioridades de cada ministerio para el afio
presupuestario y, sobre la base de estos lineamientos
generales, el ministro, en conjunto con los gerentes
publicos, genera los Portfolio Budget Statements, que
especifican los productos que cada agencia elaborara
durante el afio presupuestario.

Portfolio Budget Statements. Documento a través del
cual se articulan las prioridades y objetivos del gobierno.
Establece la forma en que las distintas agencias del
gobierno contribuirdn a los resultados esperados, por lo
tanto, especifica los productos que generaran en
conjunto todas las agencias que son parte de un
ministerio. Esta herramienta permite el trabajo conjunto
de las distintas agencias englobadas bajo un ministerio y
da, por lo tanto, cabida para sinergias y miradas mas
estratégicas.

Budget Statements. Estos documentos establecen los
productos especificos que generara cada agencia
durante el afio presupuestario. Son establecidos en un
trabajo conjunto entre el ministro y los gerentes publicos,
definiendo el costo, la calidad y cantidad de cada
producto obtenido por las agencias. Una vez aprobados
los productos por parte del ministro, los gerentes
publicos tienen libertad para manejar sus agencias,
buscando los resultados mas eficientes. Las agencias
tienen ademas la tarea de establecer indicadores de
medicion de eficiencia y eficacia para cada producto.

Annual Report. Detallan el grado de cumplimiento de
parte de las agencias respecto a los productos
establecidos en los Budget Statements y la eficiencia
con que fueron producidos.
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Los acuerdos de desempefio son otro mecanismo de
coordinacion entre gerente publico y los ministros; sin
embargo, estos acuerdos no son de caracter publico y su
contenido es totalmente reservado.

Nombramiento y remocioén. La seleccién de los gerentes
publicos la hace el Public Service Commissioner por medio
de concursos publicos conforme al mérito. Si el ministro
responsable considera que el gerente publico no ha
cumplido con el desempefio acordado a comienzo de afo
fiscal, puede recomendar su destitucion.

5.2.2. Evaluacién

Las evaluaciones de desempefio son realizadas por el
ministro responsable de las agencias, con la asesoria del
Public Service Commissioner. La evaluacion de las
agencias se basa en el principio de que los gerentes
publicos aceptan la total responsabilidad sobre el
desempefio del organismo del que son responsables,
respecto a la generacién de los productos pactados. Otro
punto que es evaluado es la calidad de los consejos y
asesorias entregadas al ministro.

5.2.4 Presupuesto

El sistema presupuestario implementado en Australia se
conoce como ‘“accrual output based budgeting” y fue
introducido como mecanismo para desarrollar presupuestos
detallados, explicitando los productos y servicios (outputs)
que el gobierno iba a adquirir de las agencias del Estado,
con el fin de que la administracion de los recursos sea
eficiente y el gobierno pueda entregar mejores resultados
politicos. En la elaboracion del presupuesto se materializan
los principales aspectos de la reforma en Australia,
definiéndose en él las metas, productos y servicios que las
agencias de gobierno deben producir.

Los gerentes publicos elaboran el presupuesto a partir de
los outputs que deben implementar. El valor de cada output
es entregado al ministro responsable de la agencia, quien
discute la elaboracion del presupuesto con el Ministro de
Finanzas. Luego, el proyecto final del presupuesto es
entregado al Parlamento, quien determina su aprobacion.
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5.3. La experiencia de Inglaterra

Las reformas al Servicio Civil en Inglaterra comenzaron
bajo la administracion de Margaret Thatcher con las
iniciativas del Next Steps, a fines de la década de los
ochenta. Inglaterra implementd un sistema de acuerdos
de desempefio entre ministros y los gerentes publicos vy,
tal como en Nueva Zelanda, estos acuerdos delineaban
los deberes y responsabilidades de los segundos con
respecto al programa de gobierno que se definia en el
gabinete ministerial y que era transmitido a las agencias
por medio de los ministros.

Las reformas tuvieron como punto de partida el informe
“Improving Management in Government: The Next
Steps”, elaborado en 1988. Este informe recomendd
reformar las funciones de las agencias de gobierno
dividiendo las responsabilidades de los actores entre
quienes concentraban labores de disefio de politicas
publicas y aquellos que las implementaban. Se les
entregd plenas facultades a los gerentes publicos para
dirigir sus agencias de manera libre y autbnoma, sobre
todo en materia financiera, intentando mejorar la
implementacion y la entrega de servicios. Ademas, se
modificé el modo de construccién de presupuestos.

Las reformas del New  Public

presupuestos, esta transitd de la focalizacion en los
ingresos (inputs) hacia la concentracion de los outputs y de
los resultados esperados. Con esto se buscaba un mayor
rendimiento en el uso de los recursos financieros por parte
de las agencias gubernamentales, incentivandose el trabajo
sustentado en valores de eficiencia y efectividad.

También se perfeccionaron los mecanismos de rendicién de
cuentas de las agencias gubernamentales. En este punto, el
desarrollo de los presupuestos basados en resultados
permiti6 que la evaluacién de las agencias se hiciera en
funcion del desempefio de estas, a partir de los objetivos
entregados por los ministros.

5.3.1. Estructura del Estado

Inglaterra es una democracia parlamentaria donde el Jefe
de Gobierno es el Primer Ministro, quien esta a cargo del
gabinete ministerial. Los ministros miembros del gabinete
son designados por la Reina, quien es la Jefa de Estado,
junto con el Primer Ministro. El Parlamento esta compuesto
por la Camara de los Comunes y la Cdmara de los Lores.

Los ministros son los encargados de definir los objetivos de
las agencias respecto al programa de gobierno. Son

Figura N°5: Estructura de Gobierno y Mecanismo de Coordinacion

Management de Inglaterra también

implementaron un sistema de acuerdos
de desempefio y contratos entre
ministros y gerentes publicos. En estos
acuerdos se fijan las metas y objetivos
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responsables de pactar los acuerdos de desempefio y
los acuerdos de servicio publico (Public Service
Agreement, PSA) con los jefes de agencia y de poner en
marcha los objetivos definidos en los acuerdos. Son
ellos quienes rinden cuentas ante el Parlamento sobre
las politicas, decisiones y acciones de los
departamentos y agencias que tienen a cargo.

Las agencias son las encargadas de implementar el
programa de gobierno. La forma de hacerlo es por medio
de la entrega de servicios y productos definidos en los
PSA y materializados en los acuerdos de entrega de
servicios (Service Delivery Agreement). Los gerentes
publicos son responsables de los outputs, pero también
se les atribuyen responsabilidades de los outcomes. De
hecho los gerentes puablicos rinden cuentas al
Parlamento de la administracion de su agencia.

La Civil Service Commissioner es el organismo
independiente encargado de promover el desarrollo del
Servicio Civil y asesorar a los ministros en la seleccion
de los gerentes publicos. Las agencias o
departamento de gobierno deben recurrir a este
organismo para iniciar un proceso de seleccion.

El Parlamento funciona como instancia de control
presupuestario. También evalla el desempefio segun
lineamientos elaborados por las propias agencias, para
lo que se vale de los reportes anuales que las mismas
agencias construyen.

5.3.2 Coordinacion

La coordinacion entre ministros y gerentes publicos se
hace mediante el establecimiento de acuerdos de
desempefio y sobre la base de acuerdos de generacion
de productos (outputs) requeridos por los ministros y
entregados por las agencias. Al igual que en Australia,
los productos que genera cada agencia se establecen
durante la discusién de presupuesto.

Public Service Agreement (PSA). En consonancia con
las prioridades del gobierno se establecen los resultados
que la administracién quiere alcanzar. Los Public Service
Agreement (PSA) son acuerdos publicos entre el
gobierno y los ciudadanos donde se establecen las
metas para cada una de las agencias, siendo
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responsabilidad del ministro que estas se cumplan. Los PSA
se establecen entre el ministro responsable, el Ministro de
Hacienda y el Primer Ministro. Segun esto, las agencias
establecen metas y objetivos de trabajo en funcién de los
resultados que se quieren lograr en cada area. Los
acuerdos incluyen el costo de los outputs y los mecanismos
de evaluacion sobre el desempefio de la agencia en cuanto
a la entrega de los servicios. El compendio de los PSA de
todas las agencias del Estado es publicado en forma de un
White Paper que es presentado al Parlamento.

Acuerdos de desempefio. Estos acuerdos son firmados
por el ministro y el gerente publico. Por medio de estos
acuerdos, las agencias pactan con los ministros las metas y
los sistemas de medicion de desempefio con el fin de
evaluar los logros y fracasos de cada agencia.

Service Delivery Agreement (SDA). Mientras los PSA
explicitan basicamente los resultados que debe lograr cada
agencia del Estado, los Service Delivery Agreement (SDA)
contienen los productos especificos que deberd entregar
cada departamento para lograr los objetivos trazados. En
este sentido los SDA delinean el trabajo de cada agencia
por tres afios.

Departamental Business Plan. Los planes de negocios de
los departamentos (Departmental Business Plan) son el
programa de cada agencia que les permite llevar adelante
los acuerdos de servicio publico. Estos planes establecen
los objetivos, metas, medidas de evaluacion de desempefio,
mecanismos de monitoreo y los recursos que cada agencia
necesitard para implementar los acuerdos de servicio
publico, y tienen proyeccién anual.

El monitoreo respecto al cumplimiento de las metas es una
pieza clave del sistema, por lo tanto, cada agencia debe
entregar anualmente un informe. Adicionalmente, Hacienda
revisa cada cuatro meses la informaciéon respecto a su
cumplimiento.

5.3.3 Nombramiento y remocion

El organismo encargado del reclutamiento de los gerentes
publicos es el Civil Service Commissioners. Los ministros
deben recurrir a este organismo para iniciar el proceso de
seleccién del nuevo gerente puablico. El contrato de duracién
determinada es de cinco afos, es negociado
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individualmente y establece los premios que el jefe de
agencia puede alcanzar en la medida que cumpla con
los objetivos establecidos. (Gov/Puma, 2003: 38).

La seleccion de candidatos se hace por criterios de
imparcialidad, integridad y sobre la base de los objetivos
requeridos por la agencia. Si bien el ministro
responsable de la agencia es quien finalmente
selecciona al gerente publico, no participa en ningin
momento del proceso de seleccion ni en los procesos de
entrevista de candidatos. (Civil Service Commissioner,
2005).

5.3.4 Evaluacion

Las evaluaciones se hacen en funcién de los acuerdos
de desempefio y de los acuerdos de servicio publico
(PSA). Los contratos de desempefio son los
mecanismos mediante los cuales se definen las
evaluaciones de acuerdo a las metas y objetivos
definidos entre los ministros y los gerentes publicos.
Inglaterra aplica una revision bianual del gasto de las
agencias con el objetivo de evaluar si los dineros
gastados estan en funcion de los outcomes. Si no lo
estan, el dinero puede ser reasignado. Luego, las
agencias desarrollan nuevamente su plan de gasto para
los proximos tres afios y definen los PSA.

5.3.5. Presupuesto

La construccion de presupuesto de las agencias se hace
segun el desempefio de metas y contrastando las metas
con los outputs alcanzados. Tal como en Nueva
Zelanda, y particularmente en Australia, la construccion
de presupuestos a partir de los productos y resultados
ha permitido un mejor desempefio del recurso financiero
y un mayor control sobre los gastos bajo criterios de
eficiencia y eficacia.

El Ministerio de Finanzas negocia el presupuesto con
cada ministro responsable de las agencias con las
cuales acuerda la implementacion de outputs,
delineando los objetivos de cada uno de ellos en funcion
de los outcomes. Luego, los presupuestos son
presentados al Parlamento y entran en discusion con los
ministros responsables y los gerentes publicos.

5.4. Conclusion de la experiencia
internacional

En general, el resultado de las reformas ha sido bien
evaluado, ya que ha permitido centrar la accion del gobierno
en los resultados que se quieren alcanzar. El sistema
mejora la eficiencia del funcionamiento del aparato publico
dado que aumenta la competencia entre los organismos y
agencias del gobierno, estimula una mayor eficiencia y
efectividad en el uso de recursos financieros, y mejora la
gestion de los recursos humanos. Por otra parte, el cambio
de evaluacion por insumos a evaluacion por resultados ha
aumentado las posibilidades de accountability, tanto de los
servicios publicos en particular, como del gobierno en
general.

Esto porque permite ademéas un mayor control de parte de
los ciudadanos, dado que aumenta la transparencia de la
gestion publica ya sea en el aspecto de la gestion como del
uso de los recursos. Adicionalmente, el ordenamiento de la
gestibn en torno a resultados mejora el proceso de
generacion de politicas publicas de calidad, dado que se
cuenta con méas y mejor informacion.

Sin embargo, la separacion entre los organismos de
definicion de politicas y los ejecutores ha tendido a producir
gobiernos mas fragmentados, aumentando las dificultades
de coordinacion. Esto sucede porque los ministros no
cuentan con toda la informacion respecto a la
implementacién y los gerentes publicos no ven la
generacion de sus productos como una parte de una politica
més global. El sistema incentiva a los gerentes publicos a
concentrarse solamente en la generacion de productos,
disminuyendo la capacidad de planificacion estratégica de
los gobiernos. A esto se suman las dificultades de
coordinacion y trabajo conjunto entre organizaciones que
tienen relaciones horizontales y que deben trabajar en
conjunto para el cumplimiento de ciertas politicas.
Adicionalmente, dado que los ministros tienen incentivos
politicos mientras que los gerentes publicos estan atados a
la eficiencia, se genera una zona de tension entre ambos, lo
que muchas veces dificulta el trabajo conjunto. Por lo tanto,
si se implementan reformas en esta linea serd necesario
generar mecanismos que permitan gestionar la “zona de
tension” entre ministros y servidores publicos.
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Muchos paises ya han avanzado en esta linea y, como
se ha visto en este trabajo, han aplicado reformas de
segunda generacion que han mejorado la alineacion de
las metas de los distintos actores del gobierno. Esto
contribuye a aumentar la coordinacion del trabajo en las
relaciones verticales (entre ministros y subalternos), pero
sobre todo en las horizontales (entre distintas
organizaciones que estan a cargo de alguna politica
comun).

El primer paso de los mecanismos de coordinacion y
planificacion que se observa en los distintos paises es el
establecimiento de los objetivos generales que quiere
alcanzar el gobierno por parte del gabinete. Estas metas
sirven luego como guia para la determinacion conjunta,
entre el ministro y los gerentes publicos, de los
productos con los cuales cada agencia contribuird al
cumplimiento de los objetivos del gobierno. El
presupuesto de cada agencia va atado a los productos
que esta se compromete a generar.

Para asegurar que las agencias efectivamente cumplan
con los productos comprometidos se realizan informes y
finalmente se compara el resultado con los compromisos
adquiridos. A esto se suma que los gerentes publicos
son medidos por el resultado de su gestién, de modo
que un trabajo deficiente puede significar la pérdida del
cargo.

Por lo tanto, los puntos centrales del sistema son el
establecimiento de los resultados que se quieren lograr,
la traduccion de estos resultados en productos, la
determinacion de las agencias que generardn estos
productos y la medicién del trabajo de estas agencias
contra resultados. A esto se agrega un sistema de
contrataciéon de gerentes publicos por una agencia
independiente, pero manteniendo la posibilidad de que
los ministros los desvinculen si no cumplen con las
metas establecidas.

Aunqgue estos mecanismos en general son iguales en los
tres paises estudiados, existe una diferencia
fundamental entre Nueva Zelanda, por una parte, y
Australia e Inglaterra, por otra. Los dos ultimos paises
tienen sistemas donde los ministros y los gerentes
publicos firman un acuerdo de desempefio que implica el
cumplimiento de las metas, y la separacién entre las
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agencias y los ministerios no es tan nitida. En tanto, en
Nueva Zelanda la separacion es total, lo que significa que
también existen agencias independientes. Los ministros por
una parte son responsables del manejo de las agencias que
son dependientes de su cartera, pero ademas pueden
contratar la entrega de los productos que necesitan con
agencias que no son parte de su ministerio. Este sistema
disminuye la duplicidad de funciones, ademas de introducir
competencia entre las agencias publicas; por lo tanto,
aumenta la eficiencia del Estado.

Para que este sistema funcione es fundamental que el
gobierno ordene su accionar en torno a resultados y luego a
productos, y que los distintos actores sean medidos segun
el cumplimiento de las metas impuestas. Es crucial que el
establecimiento de metas sea claro y preciso dado que esta
es la unica forma en que se puede medir su cumplimiento y
aplicar los premios y castigos correspondientes. En este
sentido, es absolutamente necesario que los ministros
asuman la responsabilidad del cumplimiento de las metas
correspondientes a su cartera, independiente de si las
proveen servicios de su ministerio o las compran en otras
agencias. Tiene que ser clara la responsabilidad politica del
ministro ante el disefio de las politicas, asi como también
ante el cumplimiento de metas. Por otra parte, para que el
sistema cumpla su objetivo, el no cumplimiento de metas
tiene que tener consecuencias; por lo tanto, el presupuesto
de las agencias debe depender de la obtencion de
productos y cumplimiento de metas.

VI. Conclusiones y Propuestas

Luego de hacer una descripcion del estado actual de los
mecanismos de coordinaciéon y planificacion del Estado
chileno, y de revisar experiencias en otros paises, se
pueden destacar las siguientes conclusiones.

Actualmente, la funcién de definicion de politicas y la
asignacion de responsabilidades en la ejecucion no se rige
por un sistema formalmente establecido y permanente,
observandose disparidades dentro del sector publico y
discontinuidad en el tiempo en cuanto a la explicitacion de
responsabilidades ejecutoras, los procesos de evaluacion, y
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la relacibn entre cumplimiento y asignacion
presupuestaria. Si bien se observan iniciativas de
estructuracion de sistemas de planificacion estratégica,
evaluacién y control por parte de diversas reparticiones
publicas, dichos esfuerzos son aislados, y al no
insertarse dentro de una institucionalidad global que le
sea funcional, tienden a no establecerse en forma
permanente.

Lo anterior atenta contra la posibilidad de mejorar la
calidad de la gestion publica, al carecerse, 1) de la
capacidad de evaluar en forma sistematica las politicas
impulsadas e implementadas; 2) de sistemas adecuados
para la evaluacion de las instituciones ejecutoras y sus
directivos sobre la base de objetivos prefijados; 3) de la
posibilidad de asignar los presupuestos en funcion de los
objetivos y productos prioritarios.

Por otra parte, al examinar la experiencia internacional,
se observa que la tendencia en cuanto a reformas para
una mejor gestion publica es hacia sistemas centrados
en una clara definicion de los resultados perseguidos,
que se traducen en productos medibles, y en
procedimientos formales de evaluacion de resultados del
trabajo de los organismos ejecutores. Al mismo tiempo,
aungue con matices, se favorece una mayor separacion
entre los organismos ejecutores y los de definicion de
politicas, buscando una mayor independencia de los
primeros respecto a los Ultimos. Finalmente, se identifica
la conveniencia de la flexibilidad respecto a la asignacion
de responsabilidades ejecutoras, de modo que diversos
6rganos independientes o autbnomos puedan “competir”
en su calidad de instituciones ejecutoras dentro de sus
areas de especializacion.

De esta forma, podemos avanzar en las propuestas que
se discuten a continuacion. En primer lugar,
consideramos esencial la estructuracion formal de un
sistema de planificacion y control estratégico que
contenga definiciones permanentes respecto a la forma
en que el Ejecutivo lleva a cabo las funciones de
definicion  de  politicas, de asignacion de
responsabilidades ejecutoras, y de evaluacion de
politicas y de la gestion ejecutora. Este sistema debe
cumplir al menos con las siguientes caracteristicas:

o Traduccién de los Programas de Gobierno en

lineamientos estratégicos que a su vez se transformen
en politicas con objetivos especificos.
Nitidez en la definicién de responsabilidades.
Clara identificacion de productos esperados y metas
respecto a las Instituciones Ejecutoras.

o  Sistemas de evaluacion conocidos de la ejecucion y de
los ejecutores.
Sistemas de evaluacién de las politicas.
Asignacion presupuestaria asociada a productos y
resultados.

Considerando el actual ordenamiento institucional, el
sistema que se propone parte de la base de que es la
Presidencia quien delega en la SEGPRES Ila
responsabilidad de la planificacion estratégica del gobierno;
que SEGPRES, en coordinacion con los ministros
relacionados, debe transformar el Programa de Gobierno en
Politicas Especificas; que una vez identificados los ministros
responsables de una determinada politica, estos determinan
los productos y metas asociados a la politica e identifican
los 6rganos independientes o dependientes potenciales
ejecutores. Finalmente, el sistema incluye un procedimiento
de evaluacion.

Concretamente se propone lo siguiente:

a. El sistema de planificacidon estratégica del Ejecutivo
debe formalizarse, y establecerse el rol de SEGPRES
como institucion  responsable de su buen
funcionamiento.

b. En la etapa de formulacion de politicas, SEGPRES,
con la participacion de los ministros relacionados a
cada tema y el Ministro de Hacienda, traduce el
Programa de Gobierno en Politicas Especificas, con
objetivos definidos y con una evaluacion preliminar de
su viabilidad financiera.

c. Los ministros relacionados seran los responsables del
disefio, seguimiento y evaluacion del cumplimiento de
la politica. Una vez verificada preliminarmente la
viabilidad financiera, estos deben elaborar la politica
en detalle. En esta etapa del disefio, se identifican los
pasos normativos requeridos (leyes o reglamentos), se
definen las formas de ejecucién, los productos
esperados y los potenciales organismos ejecutores,
los que pueden ser, aunque no exclusivamente,
aquellos dependientes directos del o los ministerios
involucrados. Se determinan roles y responsabilidades
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en consulta con ejecutores, y se configura una
matriz de tareas con su cronograma de ejecucion.
Se consulta a los organismos ejecutores
identificados preliminarmente, de manera que el
disefio se alimente de la experiencia sectorial
acumulada. La ejecucion de una determinada
politica puede ser asignada a diversos organismos,
cuyas capacidades técnicas y legales hagan
posible su participacion; asimismo, puede
eventualmente considerarse la participacion de
ONGs con capacidades afines. Cabe destacar que
los organismos del Estado que son
fundamentalmente ejecutores se organizan bajo
diversas figuras juridicas y administrativas, y sus
grados de independencia y autonomia son
variados. Esto no impide que les sean asignadas
tareas como ejecutores de politicas, cuyos
responsables politicos sean ministros de &reas
distintas a la de su dependencia. Esta
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estructuracién implica que el ministro pueda asignar la
ejecucion de una politica a la institucion mejor
capacitada para esa tarea.

Una vez asignada la responsabilidad de ejecucién, se
estructura un Convenio de Ejecucién entre el Ejecutor
o los Ejecutores y los ministros responsables politicos.
El Convenio de Ejecucion incluye la asignacion
presupuestaria correspondiente, que es discutida entre
los ministros responsables y el de Hacienda. Se
formalizan productos, metas y plazos por ejecutor, y se
definen los parametros de la evaluacion de
desempefio institucional y del gerente publico que
estaran relacionados con el cumplimiento de la tarea.
Se estructura un procedimiento de monitoreo,
incluyendo: sistemas de informacion, sistema de
resoluciéon de conflictos, y propuesta de sanciones e
incentivos relacionados con el cumplimiento de tareas.
Se estructura un sistema de evaluacién que incluye
dos tipos de evaluacion. El primero se refiere a la

Figura N° 6

PROGRAMA DE GOBIERNO
OBJETIVOS ESTRATEGICOS

PRESIDENCIA

¥ SEGPRES
. + MINISTROS
POLITICAS ESPECIFICAS RELACIONADOS +
HACIENDA
UNIDAD DE
EVALUACION DE
. POLITI
IDENTIFICACION DE PRODUCTOS, MINISTROS OLITICAS
EJECUTORES Y METAS RESPONSABLES DE LA
EJECUCION
L v
CONVENIOS DE EJECUCION: PRODUCTOS, METAS, INDICADORES. 2
EJECUCION ORGANISMO(S) AGENCIA DE
EJECUTOR(ES) EVALUACION DE LOS
EJECUTORES
— INDICA RESPONSABILIDAD

—) INDICARELACION O SECUENCIA

FUNCION DE EVALUACION

& RELACION DE ASESORIA
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politica como un todo, es decir, calidad del disefio,
cumplimiento de los objetivos esperados,
estructuracion de productos y metas, etc. De
acuerdo a esta evaluacion se decide si la politica
esta cumpliendo con los objetivos esperados y por
lo tanto, si se seguird aplicando o es necesario
redisefiarla. El segundo se refiere a la ejecucion:
cumplimiento de productos y metas, costo
eficiencia, etc. Este tipo de evaluacion esta dirigido
a la gestion del gerente publico y a la capacidad y
gestion de la institucion ejecutora.

Considerando lo anterior, se requiere que dentro de
la estructura de la Secretaria General de la
Presidencia exista una unidad de evaluacién de
politicas publicas encargada de analizar la calidad
del disefio de politicas y de monitorear la ejecucion.
Cabe destacar que esta unidad debe realizar una
labor de monitoreo de las politicas en ejecucion,
que permita por una parte identificar fallas en el
disefio, es decir, en la correspondencia entre
objetivos e instrumentos, y por otra, la calidad y
efectividad del proceso de ejecucién. Esta unidad,
si bien estaria asentada en la SEGPRES, realizaria
su trabajo en coordinacion con el equipo de
seguimiento de la ejecucion del ministerio
responsable de la politica. La unidad tendria
capacidad de proponer la rectificacion del disefio
durante el periodo de ejecucién de la politica, y
recomendar cambios en la forma de ejecucion.
Debe considerarse que una politica puede tener
periodos de ejecucién acotados o constituir
programas de larga duracion; por esa razon, la
verificacion de la calidad del disefio y la eficiencia
en la ejecucion durante la vida de una politica o
programa es indispensable para su éxito.

Se propone también la creacién de una Unidad de
Evaluaciéon de Desempefio, adscrita a la Alta
Direccion Publica, con capacidad de evaluar la
gestion de los gerentes publicos sobre la base de
su desempefio en la ejecucion de las politicas
asignadas. Al final de la ejecucion de la politica se
elabora un Informe de Evaluacién ex Post respecto
a la gestion del gerente publico, y se difunde.

Los gerentes publicos son nombrados por el
ministro, respetando una terna presentada por la
Alta Direccion Publica. La Unidad de Evaluacion de
Desemperfio de esta institucion presenta al ministro

respectivo la evaluacion de la gestion del gerente
publico, contrastandolo a su convenio de desempefio.
Teniendo en cuenta esta evaluacion y su propia
apreciacion, el ministro decide la permanencia en el
cargo del gerente publico.

i. Las asignaciones de responsabilidad de ejecucién de
politicas futuras se basan, por una parte, en la
evaluacion del trabajo realizado por las instituciones
ejecutoras y, por otra, en el cumplimiento de objetivos
de la politica, segun lo indicado por la agencia de
evaluacion de politicas publicas.

j-  El presupuesto publico se ordena crecientemente en
torno a politicas determinadas bajo este sistema. Los
ministros responsables de una politica podran asignar
la ejecucion de estas a instituciones ejecutoras
dependientes de su cartera, dependientes de otro
ministerio 0 auténomas. La decision de asignacion
dependera de la evaluacion del trabajo realizado por
las instituciones ejecutoras.

La Figura N° 6 representa el sistema descrito.

En la implementacion de un sistema formal de planificacion
y seguimiento como el descrito, es necesario considerar la
transicion entre los procedimientos tradicionales y los
nuevos. Una gran proporcion de lo que el Estado realiza
consiste en programas de trabajo previos de diversa
antigliedad, algunos de los cuales han surgido como parte
de una politica de alta prioridad muy bien estructurada, ain
vigente, mientras otros consisten en tareas que han perdido
vigencia o prioridad a través del tiempo, pero que sin
embargo permanecen como parte de las obligaciones
legales de instituciones de larga data. Parte del trabajo de
transicion consiste en incluir paulatinamente los programas
o lineas de trabajo preexistentes en programas de revision
de prioridad y evaluacion, para reestructurarlos, potenciarlos
o terminarlos segun corresponda. En todo caso, todas las
tareas ejecutoras deberian realizarse en los plazos mas
breves posibles y ser sujetas a los mismos sistemas de
evaluacion, tanto a nivel de politica, como a nivel de
desempefio en la ejecucion.

Un sistema como el descrito exige que la planificacion
estratégica del Estado y la estructuracion del Presupuesto
se base en productos y resultados. Esto significa un cambio
profundo en la forma en que funciona el Estado chileno. Al
igual que en las experiencias extranjeras presentadas, cada
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gobierno estableceria entonces sus objetivos generales,
los que serian traducidos en metas por las estructuras
ministeriales definidas para este efecto. Para cumplir con
las metas las instituciones de ejecucion de politicas se
comprometerian a la entrega de productos. El
presupuesto de cada institucion estaria dividido en dos:
por una parte, el correspondiente a programas de trabajo
permanente, y que mantienen presupuestos de
continuidad, y por otra, uno variable estructurado segin
la asignacién de responsabilidad en ejecucion de nuevos
programas. Paulatinamente, las actividades
permanentes que existen hoy deberian replantearse
también sobre la base de productos. En el largo plazo, la
mayor parte del presupuesto, exceptuando el
presupuesto base de la institucién, dependeria de los
programas asignados dentro de politicas bien definidas.

La estructuracion y planificacion del funcionamiento del
Estado en torno a objetivos y productos permitiria no
solo la generacion de metas especificas para cada
institucion, sino también, eventualmente, para cada
funcionario publico, en la medida que las instituciones
ejecutoras adoptaran la practica de asignar equipos a
tareas especificas relacionadas con las politicas de cuya
ejecucion es responsable. De esta forma se podria
introducir un sistema real de gestién de desempefio que
potencie los incentivos a la eficiencia como parte de
equipos de trabajo.

Asimismo, la formalizacién de Convenios de Ejecucion y
de sistemas de evaluacion de desempefio asociados a

politicas, permite asignar nitidamente las
responsabilidades ante el puablico, separando las
responsabilidades de disefio, de seguimiento y

evaluacion, y de ejecucion.

Las exigencias del sistema propuesto en términos de las
capacidades de planificacion, control y evaluacién de
politicas, obligarian también a los ministros a una
creciente exigencia de capacidad técnica en el personal
ministerial, incluso aquel de confianza politica. Por otra
parte, los directivos de las agencias ejecutoras solo
podrian garantizar su propio éxito a través de cautelar
que su personal tenga las capacidades adecuadas. Por
ello es indispensable que los sistemas competitivos de
selecciobn penetren en todos los niveles de la
administracion publica como una condicion para la
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eficacia del sistema, y que los gerentes publicos tengan las
atribuciones para definir las capacidades exigidas mas alla
de la definicion tradicional de cargos en las instituciones.

Es deseable también aumentar el niamero de instituciones
del Estado con mayores grados de independencia
operativa. La figura de las Superintendencias chilenas tiene
a su favor que aunque administrativamente dependen de la
Presidencia de la Republica a través de un ministerio,
cuentan con un alto grado de autonomia en el cumplimiento
de sus funciones. Una figura similar para otras instituciones,
siempre que estuvieran bajo un sistema de evaluacién
riguroso de su desempefio en las tareas asignadas,
permitiria aumentar la flexibilidad en la asignacion de
responsabilidades ejecutoras en distintas politicas.

La posibilidad de asignar la ejecucion de programas a
distintos organismos, y no exclusivamente a los que
dependen de cada ministerio, permitiria aumentar la
competencia y reducir las duplicidades. Por ejemplo:
supongamos que el Ministro de Medio Ambiente ha
planteado una politica de revisibn de emisiones infra
domiciliarias, politica que es del interés de los ministerios de
Salud, Medio Ambiente y Energia. En lugar de asignar la
tarea al Servicio de Salud del Medio Ambiente (SESMA) se
asigna a la Superintendencia de Electricidad vy
Combustibles. Asi, tanto el ministro de Medio Ambiente
como el de Energia y Salud estan involucrados en el
seguimiento y evaluacion, lo que no implica conflicto con el
hecho que la SEC no ha perdido la calidad de organismo
descentralizado y autonomo que se relaciona con el
Ejecutivo a través del Ministerio de Energia.

El éxito de estas propuestas depende de la materializacion
de las siguientes condiciones:

o Traduccién de los Programas de Gobierno en
lineamientos estratégicos que a su vez se
transformen en politicas con objetivos especificos.

o Una separacion mucho mas nitida que la actual
entre las instituciones de definicion y de ejecucién
de politicas.

o La estructuracion del Presupuesto en torno a
productos y resultados.

o La ampliacion y profundizacion del sistema de

seleccibn competitivo (gerencia publica) para
abarcar a una mayor cantidad de organismos, cuyo
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rol es esencialmente ejecutor, tanto para la
contratacién de sus directivos maximos como
para la de los funcionarios de dichas
instituciones.

o El fortalecimiento de las capacidades de
planificacion estratégica y evaluacién de
programas en SEGPRES y los ministerios,
incluyendo Hacienda.

o La creacion de instancias con la capacidad de
evaluar el cumplimiento de los objetivos de las
politicas y la eficiencia de su ejecucion.
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