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Presentacion de la Comision /

A mediados de 2016 el Centro de Estudios Pablicos (CEP) convoc6 a un grupo de
personas con una destacada trayectoria en el mundo académico, piblico y privado.
Todas comparten una caracteristica: poseen un conocimiento acabado del funciona-
miento del Estado desde distintas perspectivas que resultan complementarias.

El desafio propuesto era construir, en conjunto, una agenda de propuestas para
modernizar la estructura central del Estado chileno. En este desafio subyace el su-
puesto de que semejante modernizacion no puede ser tarea de un solo gobierno,
tanto por los tiempos involucrados como por los acuerdos requeridos. Los esfuerzos
aislados o intermitentes no alcanzan. La modernizacion del Estado debe ser una ta-
reay un compromiso permanente y transversal.

La Comision se reunid periédicamente entre julio de 2016 y octubre de 2017, en
sesiones plenarias y, complementariamente, con trabajo dividido en cinco subcomi-
siones conformadas con el propésito de abordar materias especificas. En paralelo, se
encargaron 16 articulos académicos a autores nacionales y extranjeros, incluyendo
entre estos Gltimos a destacados profesores y expertos de Australia, Austria, Nueva
Zelandia y de la OECD.

Estos articulos se publicaran proximamente en otro volumen, pero su contenido
y discusion nutri6 la deliberacion de la Comision en sesiones con los autores, talleres
y seminarios. En ellos participaron, también, autoridades y especialistas. Comple-
mentariamente, un grupo de integrantes de la Comision viajé a Nueva Zelandia para
conocer de forma directa en terreno, la notable experiencia de ese pais en estas
materias.

Todo lo anterior permitié a la Comision ir decantando un diagndstico mas com-
pleto a partir del cual desprender las propuestas detalladas e integrales que aqui se
presentan.

COMISION DE MODERNIZACION DEL ESTADO
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El CEP agradece el compromiso y la dedicada colaboracién de los integrantes de
la Comision, asi como a los autores de los articulos, y las autoridades y técnicos que
participaron en alguna de las varias instancias que conformaron su trabajo.

El desafio fue abordado desde el convencimiento que el pais no puede seguir
postergando esta agenda. Y en el entendido de que el momento es propicio, habida
cuenta de la existencia de una conciencia compartida sobre su necesidad. Como ya
se ha dicho, enfrentar este desafio requerird de acuerdos amplios y de un compro-
miso permanente. Esperamos que el trabajo de esta Comision sea un paso Gtil en

este camino.
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CAPITULO |

Un Estado para la ciudadania

sPor qué una modernizacién del Estado? /

El Estado cumple mdltiples e insustituibles tareas. Las sociedades modernas exi-
gen cada vez mas y mejores servicios, forzando al Estado a desplegar con eficacia un
conjunto de tareas que crece en nimero y complejidad. La brecha entre las expecta-
tivas sociales y la capacidad estatal de satisfacerlas puede crecer a niveles peligrosos
para sostener la gobernabilidad y la confianza social en las instituciones de la demo-
cracia representativa. Mejorar la capacidad del Estado para responder a las necesi-
dades y expectativas de los ciudadanos es, quizas, el mayor desafio de las politicas
publicas modernas. Dicha tarea, aln siendo imprescindible y urgente, se enfrenta a
obstaculos y dificultades que han impedido avanzar a la altura de lo necesario.

En Chile podemos constatar tanto avances como insuficiencias. Entre los prime-
ros, cabe destacar las reformas relativas al Sistema de la Alta Direccién Pablica, la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion y el conjunto de iniciativas desa-
rrolladas en el marco de la Agenda de probidad contra los conflictos de interés, el
trafico de influencias y la corrupcién. Con todo, la historia de nuestras reformas
tiene vacios. Desde luego, las agendas transformadoras han sido invariablemente
una reaccion —aunque razonablemente eficaz— a escandalos de corrupcion que han
impactado a la sociedad y puesto en entredicho a la clase politica. Por otro lado, el
necesario énfasis en el combate a la corrupcion no ha sido igualmente seguido por
esfuerzos orientados a mejorar la eficacia de la gestion estatal. La |6gica reactiva ha
determinado que la agenda transformadora tenga por motor la urgencia de respon-
der a escandalos y no a una vision prospectiva y continua que identifique la reforma
del Estado como tarea primordial y permanente.

La importancia de contar con un mejor Estado no parece haberse comprendido
a cabalidad. La voluntad del mundo politico por asignarle al Estado nuevas tareas no
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suele ir acompafiada de medidas que refuercen su capacidad de ejecutarlas bien.
Asi las cosas, asignar mas tareas a un sector estatal fatigado contribuye a generar
frustracion social y mal uso de recursos publicos. Ha llegado el momento de tomarse
en serio la responsabilidad urgente de consolidar una gestion eficaz y orientada al
ciudadano, coordinar mejor la toma de decisiones, perfeccionar el disefio y evalua-
cion de las politicas, flexibilizar la administracion de los recursos, aumentar la trans-
parencia hacia los ciudadanos y mejorar su capacidad de atraer y retener talento.
Una tarea tan fundamental y titdnica no puede ser tarea de un solo gobierno. No
alcanzaran los esfuerzos aislados o intermitentes. La modernizacion del Estado debe
ser una tarea y un compromiso permanente y transversal.

Tres razones para una convicciéon /

Un acuerdo politico amplio en materia de modernizacion del Estado es ineludible.
Postulamos que dicho acuerdo es, también, posible. Tres razones inspiran nuestro
optimismo.

a) Hacia la eficacia gubernamental

En primer lugar, cualquier gobierno se beneficiara de contar con un aparato esta-
tal agil y competente. De eso dependera, esencialmente, la capacidad de traducir las
promesas, prioridades y programas electorales en politicas publicas concretas, cu-
yos beneficios sean percibidos y apreciados por los ciudadanos. Gobiernos cortos de
cuatro afnos sin reeleccion deben rendir frutos prontamente. No existe tiempo para
marchas blancas ni para una luna de miel. La ciudadania exige respuestas expeditas,
ya sea para el cumplimiento de lo prometido, como para la gestion eficiente de las
funciones permanentes del Estado.

Pero maés allad de las conveniencias propias de todo gobierno a cumplir lo pro-
metido, la cuestion de la eficiencia y eficacia del Estado ofrece espacios naturales
para la convergencia politica. Cierto es que los sectores politicos suelen discrepar
acerca del tamano y responsabilidades del Estado, pero queda poco espacio para
dudar acerca de la importancia de que las competencias estatales —cualquiera sea
su extension— se desempefien de manera 6ptima.

Es decidor un reciente estudio de la OECD (Fournier y Johansson 2016) que busca
relacionar el tamafio del Estado y las perspectivas de mediano plazo en equidad y
crecimiento de la economia. Si bien la evidencia muestra que Estados mas grandes
tienden a reducir las desigualdades y el crecimiento econémico en el largo plazo,
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ambos efectos parecen depender mas de la composicion del gasto publico y de la
eficacia gubernamental, que del porcentaje del gasto piblico sobre el PIB. Dicho de
otro modo, un Estado grande y eficaz puede ser neutro o favorecer el crecimiento
de largo plazo, en tanto un Estado grande e ineficaz puede ser incapaz de corregir las
desigualdades sociales. Abrir los ojos ante esa realidad debiese favorecer los acuer-
dos politicos para mejorar la eficacia del Estado, postergando las tradicionales y legi-
timas divergencias acerca de sus roles y tamafio.

b) Para combatir la desconfianza

Tarea principal de las democracias modernas es contrarrestar la crisis de con-
fianza en las instituciones y la politica. Esta tiene, por cierto, multiples causas y ma-
nifestaciones. Seria, pues, ilusorio o reduccionista pensar que ella obedece sélo a
una insatisfaccion ciudadana con la calidad de los servicios publicos que recibe. Un
error similar seria, sin embargo, pretender negar la importancia que tiene un Estado
que funciona bien en la recuperacion de la confianza ciudadana en los servicios y
servidores publicos.

Como se desarrolla detalladamente en el analisis presentado en Malestar en Chile,
Informe de la Encuesta CEP 2016, y también de manera resumida a continuacion, una
de las razones que podria explicar la reduccién de la confianza de los ciudadanos en
las instituciones es el magro desempefo del Estado (CEP 2017).

Una tesis similar se plantea desde la OECD en su reciente informe titulado Con-
fianza y Politicas Publicas (OECD 2017c). En éste, se identifican la competencia y
los valores como los factores claves que sostienen la confianza de la ciudadania en
las instituciones puiblicas. El concepto de competencia se utiliza en el sentido de
eficiencia operacional y capacidad de cumplir con el mandato recibido, es decir, la
capacidad del Estado de materializar iniciativas comprometidas. En tanto, los valo-
res que la ciudadania exige del Estado estan asociados a la integridad, la apertura
o transparencia y la equidad o justicia en el desempefio de sus tareas. En la misma
linea, la OECD hace también fuerte hincapié en la conexion cercana que existe entre
el desempeno de los servicios publicos, la satisfaccion de los ciudadanos y la confian-
za publica. En sintesis, para recuperar el afecto y confianza ciudadana, necesitamos
un Estado que “haga el bien y que lo haga bien”.

Como veremos, en Chile hay claros indicios de la vinculacion entre experiencia
de servicio y valoracion del Estado. Por ejemplo, Desiguales, un estudio del PNUD,
constata que la poblacion percibe una importante desigualdad en el trato que recibe
de 6rganos del Estado. Un 41 por ciento de los chilenos afirma haber sido objeto
muchas, algunas o pocas veces de malos tratos. Preguntados sobre quiénes fueron
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las personas autoras de esos malos tratos, un 34 por ciento sefala, frente a maltiples
opciones, a los funcionarios publicos (PNUD 2017).

Por otra parte, en el Gltimo Informe de Competitividad Global se le pide a los en-
trevistados por el World Economic Forum que sefalen los cinco problemas mas im-
portantes para hacer negocios en Chile. En el segundo lugar se ubica la ineficiente
burocracia gubernamental (WEF 2017). Es bueno notar que los entrevistados hacen
distinciones relevantes. Por ejemplo, la corrupcion recibe muy pocas menciones. La
baja percepcion de corrupcion en estos entrevistados es también resultado de una
agenda de probidad relativamente intensa en los Gltimos afios que esta rindiendo
frutos. Ello permite ser optimistas respecto de que una agenda de modernizacion
mas intensa pueda tener muy buenos resultados.

¢) Un horizonte de restricciones fiscales

Si la conviccién politica acerca de los méritos de una reforma del Estado fueran
insuficientes, el imperativo de optimizar los recursos publicos vendra dado por las
expectativas de estrechez fiscal con que deberan abordarse las crecientes deman-
das ciudadanas. Optimizar el impacto social del gasto piablico sera mas importante
que nunca en el mediano plazo.

En muchos paises desarrollados, las cuentas fiscales estan muy estrechas. Ello ha
redoblado los esfuerzos por mejorar la eficiencia del Estado. La consigna es hacer
rendir mas los recursos publicos escasos.

Si bien Chile no ha debido enfrentar la necesidad de reducir el gasto publico,
2017 sera el quinto afio consecutivo con déficit estructural y se anticipa que para
los proximos tres afos esta realidad se mantendra. Por ello, los niveles de expansion
del gasto debieran planificarse de modo tal de reducir los actuales déficits. Esta
es la Gnica manera de enfrentar el deterioro evidente de la situacion fiscal, que ha
propiciado una rebaja en nuestra clasificacion internacional de riesgo de crédito. Si
no se actla en consecuencia, la situacion puede tornarse mas grave (Arellano 2017).

Este fenédmeno, bastante comin en la mayoria de las democracias avanzadas, lue-
go de la crisis financiera de la década pasada, ha vuelto a poner el foco en la reforma
del Estado. Asi, en esos paises, las reformas han incluido desde una reestructuracion
y reduccién de las administraciones centrales, hasta un mayor uso de la evidencia en
el diseno y continuidad de los programas. Entre otras reformas, se promovié fuer-
temente el gobierno digital, se mejoraron los sistemas de evaluaciéon y se monitored
mejor el uso de los recursos publicos (OECD 2016d). También se aplicaron medidas
mas dolorosas, como reducciones o congelamientos de salarios y despidos en areas
con sobredotacion de personal.
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Para Chile, este enfoque es ain mas fundamental, puesto que el Estado chileno
estd mas atrasado en su proceso de modernizacion que la gran mayoria de los pai-
ses de la OECD. Y aunque el volumen de recursos publicos que manejan los paises
OECD supera al chileno como porcentaje del PIB, nuestro mayor rezago relativo en
calidad de gestion publica nos permitiria grandes ganancias marginales en el caso
de avanzar sustancialmente hacia un mejor Estado. Desde luego, importa revertir
pronto algunas tendencias preocupantes. Arellano (2017) muestra como se han in-
crementado los gastos operacionales del sector publico como porcentaje del PIB.
Esto ha ocurrido no sélo en el gobierno central, sino que también a nivel municipal.
Menos evidencia existe acerca del impacto o beneficio social de dicho gasto.

La Comision de Modernizacion del Estado del CEP es muy consciente de la res-
triccion fiscal que enfrenta el pais en su propuesta y si bien algunas de las propuestas
requieren necesariamente de mayores recursos publicos para ponerlas en practica,
creemos que el énfasis, la pertinencia, la calidad, transparencia y evaluacion de las
politicas publicas superan en eficiencia de largo plazo los eventuales mayores costos
inmediatos. El proceso de modernizacion del Estado que propiciamos no tiene por
motivacion principal la austeridad fiscal. Con todo, la necesidad de reequilibrar el
balance refuerza ain mas la necesidad de optimizar el uso de los recursos puablicos.

En suma, Chile enfrenta el desafio de contar con gobiernos eficaces que tan
pronto asuman sus funciones puedan alinear el aparato estatal al servicio de las
ideas y programas preferidos por el electorado. De igual modo, debe asumir la
acuciante necesidad de recuperar la confianza social mediante una gestion estatal
competente, transparente y justa. Tales retos, finalmente, deberan abordarse en
un contexto fiscal futuro que obliga, casi como imperativo ético, a buscar el mayor
rendimiento social a recursos plblicos que creceran, casi con certeza, por debajo
de las expectativas ciudadanas.

;Cémo ven los chilenos a su Estado? /

Se sefialaba el papel que la reforma del Estado puede jugar en recuperar las con-
fianzas. Su pérdida en las instituciones piblicas, y también privadas, ha venido cre-
ciendo desde mediados de los noventa y es paradojalmente correlativo al significati-
vo progreso que ha mostrado Chile en ese mismo periodo. En los dltimos decenios,
Chile no sélo logré materializar una transicion exitosa hacia una democracia estable,
sino que también pudo quintuplicar el ingreso per capita y reducir la pobreza de 40
a ocho por ciento. Chile también exhibe mejoras notables en las diversas areas aso-
ciadas al desarrollo humano, lo que coincide con la alta adhesién de los chilenos a la
democracia como sistema politico, la que ha crecido sostenidamente hasta llegar en
la actualidad a 90 por ciento (ver Grafico 1).
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Con todo, esta consolidacion del apoyo a la democracia como sistema politico no
necesariamente se traduce en una buena evaluacion de su desempefio. En efecto, el
50 por ciento de los chilenos considera que el funcionamiento de nuestra democra-
cia es s6lo “regular”. Esta baja en la percepcion de desempeno de nuestra democracia
se ha dado a la par de la significativa reduccion de la confianza en las instituciones (ver
Grafico 2). Sin perjuicio de que se trata de una comparacion de entidades publicas y
privadas de diversa naturaleza, llama la atencion la baja generalizada ocurrida en el
altimo tiempo. Salvo algunas alzas registradas entre 2003 y 2008, la reduccién de
los niveles de confianza es transversal y se manifiesta, aunque con distintos grados
de intensidad, respecto de todas las instituciones consultadas, sean éstas organismos
estatales, instituciones politicas, empresas, medios de comunicacion o iglesias.

Los cuestionamientos al funcionamiento de nuestra democracia y la reduccién
de los niveles de confianza hacia instituciones coinciden con otra evidencia que
aparece en distintos estudios de opinion publica y que apunta a una negativa per-
cepcion de su desempefio, sin importar si estas instituciones son publicas o priva-
das. Con todo, parece haber un mayor deterioro relativo en las instituciones publi-
cas como se desprende del Grafico 2.

El contraste entre, por un lado, la sostenida consolidacion de la democracia
como sistema politico preferido y, por otro, la creciente critica a su desempeno y la
marcada reduccion de la confianza que los ciudadanos ponen en sus instituciones,
en general, y en sus instituciones politicas, en particular, requiere una explicacion
plausible. Una manera de entender los cambios en los niveles de confianza de la
ciudadania en los gobiernos —y aqui descansamos en Newton y Norris (2000)— es
a través del desempenfio de sus instituciones. Bajo este enfoque, las instituciones
que cuentan con buen desempenio tienen mayor probabilidad de generar confianza
en los ciudadanos.

Algo de esto pareciera estar ocurriendo en nuestro pais. Por cierto, no hay es-
tudios suficientemente rigurosos para demostrar con certeza esta hipotesis, pero
si existen antecedentes dispersos que sugieren un grado de correlacién positiva
relevante entre desempefio y confianza, es decir, si hay una evaluacion mas satis-
factoria de un servicio o politica, la confianza hacia éstos tiende a ser méas elevada
(méas detalle para Chile en CEP (2017) y en el contexto global en OECD (2017¢)). En
ese sentido, es plausible que la pérdida de confianza en las instituciones del Estado
esté muy ligado a una percepcion negativa respecto de sus desempefos. En estas
circunstancias, las razones para promover una agenda de modernizacion del Estado
son aln mas significativas. Ademas, de no llevarse adelante esta agenda, la posibili-
dad de recuperar la confianza en las instituciones publicas disminuye y se posterga.
Se requieren mejoras significativas en el funcionamiento del Estado.
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GRAFICO 1/  Adhesién a tipos de sistemas politicos en Chile, 1994-2014

90 W 1994-1998 1999-2004 m2005-2009 2010-2014
79 79 83
53
40 43 43
28
22
16 17
Tener un sistema politico democratico Tener un gobierno militar Tener expertos, no un gobierno, para

que tomen decisiones de acuerdo a lo
que ellos creen que es mejor para el pais

Nota: Porcentaje de personas en Chile que responde muy bueno o bueno a la siguiente pregunta: “Voy a describir varios tipos
de sistemas politicos y le preguntaré qué piensa sobre cada uno. Por favor, digame si serfa muy bueno, bueno, malo o muy malo
(i

para el gobierno de este pais”.

Fuente: World Value Surveys, afios respectivos.

GRAFICO 2/ Confianza en las instituciones, 2003-2017
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Nota: Porcentaje dC chilenos ue expresan “Mucha confianza” o “Bastante confianza” en cada una de las instituciones y or. ani-
zaciones listadas.

Fuente: CEP, Encuestas Nacionales.
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Modernizacién del Estado: responsables y estrategia para
una politica de Estado /

Afortunadamente, el diagnéstico descrito anteriormente parece extenderse y
son pocos los que niegan la necesidad de avanzar hacia una reforma mayor del Esta-
do. Sin embargo, no siempre el consenso incluye visiones compartidas acerca de las
prioridades o de la conveniencia politica de abordar un desafio no exento de costos
de implementacién por gobiernos de sélo cuatro afios de duracion. Dicho de otro
modo, si bien los atributos de un mejor Estado parecen ser compartidos ampliamen-
te, las dificultades de la transicion —los desafios de la economia politica— parecen
contribuir a la inercia.

La reforma que proponemos no es un evento radical ni un big bang. Es un proceso
de mediano y largo plazo, pero perseverante y sostenido. Un proceso que debiera
sostenerse en un consenso politico amplio, que permita distribuir balanceadamente
los costos y beneficios del proceso de cambio. Un proceso que cuenta con una agen-
da inicial clara, que aborda las principales urgencias y que instala las capacidades
institucionales suficientes para sostener un itinerario de mejoras continuas.

Este proceso debe ser conducido por responsables claramente definidos. La re-
forma necesita de un domicilio claro y conocido en el organigrama estatal. Los res-
ponsables tendran control del proceso, deberan exhibir una vision estratégica de
largo plazo y estableceran compromisos y objetivos de cuya concrecién rendiran
cuenta ante el pais. No es consistente ni creible defender la centralidad de reformar
el Estado sin asignar con nitidez su conduccion a determinadas autoridades.

Se requiere, ademas, que la predisposicion de los gobiernos a reformar el Estado
se mantenga en el tiempo y prevalezca por sobre los obstaculos que debera enfren-
tar. Ello demanda una arquitectura institucional apropiada. El camino que propone-
mos es que el proximo Presidente, aprovechando las disposiciones del articulo 33 de
la actual Constitucion de la Repablica de Chile, nombre un Ministro Coordinador de
la modernizacion del Estado. En atencion a los desarrollos ocurridos en las Gltimas
administraciones, y a la luz de las funciones que actualmente cumplen, proponemos
especificamente que ese ministro sea el Ministro de Hacienda o bien el Ministro Se-
cretario General de la Presidencia, carteras que junto con el Ministerio del Interior
se articularian para darle sustento al Centro de Gobierno de acuerdo a la propuesta
de esta Comision.

Se propone que durante los primeros 100 dias de gobierno, el Ministro Coordinador
elabore un primer borrador de la estrategia de modernizacién del Estado. Luego, en los
50 dias siguientes, deberian recogerse comentarios de la opinion publica. Finalmente,
el dia 180, se publicaria la estrategia y se procederia a avanzar en los cambios legislati-
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vos y administrativos que se requieran. La autoridad politica responsable de esta estra-
tegia deberia dar cuenta publica cada cuatro meses del avance de la estrategia.

Si se siguen los lineamientos propuestos en este informe y ellos se materializan
por ley, podria ser razonable crear la figura del viceministro de modernizacion del Es-
tado que apoye al Ministro Coordinador antes mencionado. Cada nuevo gobierno al
asumir renovara la estrategia de modernizacion del Estado y dentro del marco de los
lineamientos aqui propuestos. Para estos propositos seran Gtiles las reflexiones que
provengan de los servicios publicos, la politica, la academia y los centros de estudio.

Para que el Ministro Coordinador pueda verificar que en el Estado exista efecti-
vamente una gestion de alto nivel debera contar con el respaldo politico asi como,
también, con la posibilidad de articular y ordenar a las principales instituciones res-
ponsables de la buena gestion del Estado, de modo que cumplan con el mandato
presidencial en esta materia. Es decir, tipicamente velar porque se elijan las personas
mas competentes para liderar los distintos servicios publicos, que sus remuneracio-
nes sean acordes con las exigencias encomendadas y responsabilidades asignadas y
que ellos tengan los espacios suficientes para gestionarlos, sin que sean entorpeci-
dos por excesivas reglas burocraticas e indicadores inadecuados, entre otros facto-
res. El foco de la gestion debe concentrarse en los altos directivos, quienes deben
contar con todas las herramientas que les permitan lograr un buen cometido.

Adicionalmente, buscando promover esta reflexion permanente y un nivel de
compromiso con una agenda que trascienda las distintas administraciones, se pro-
pone conformar un Consejo Asesor Permanente de Modernizacion del Estado, si-
guiendo como modelo la concepcion inicial del Consejo Nacional de Innovacion. Lo
resuelto por dicho Consejo no sera vinculante, pero sus reportes publicos serviran
de orientacion y supervision del proceso. Ademas, la composicion politicamente
plural del mismo contribuird a generar consensos y a configurar la vision de politica
de Estado de largo plazo que un proceso como éste requiere.

Este proceso de reforma debe responder a una estrategia que supere la I6gica
reactiva y parcial de los esfuerzos reformadores del pasado. Una vision estratégica
debe ofrecer claridad en los objetivos perseguidos y en la secuencia de reformas
que nos conduzcan a su logro. Debe ser capaz de reconocer y superar obstaculos e
inercias. Debe priorizar, en fin, aquellas reformas habilitantes que potencian y ga-
tillan mejoras transversales al disefio, ejecucion y evaluacion de la gestion publica.
Debe poner la vista en el siglo XX| para transformar un Estado més propio, en varias
dimensiones, de siglos pasados.

Siguiendo esta logica, la Comision propone priorizar las medidas de corte insti-
tucional. Sin replicar aqui la descripcion detallada que contiene la segunda parte de
este informe, dichas medidas se agruparian en tres ambitos:
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i/ Formulacion, deliberacion y evaluacion de politicas: se propone institucio-
nalizar y fortalecer el Consejo Fiscal, elevar los estandares de contenidos
y transparencia respecto de los informes financieros y de productividad, y
crear la Agencia de Productividad y Evaluacion.

i/ Gobierno digital y gestion de informacion: se propone la creacion de una
Direccion de Gobierno Digital y Tecnologias de Informacién que permita
materializar en el Estado nuevos estandares transversales en esta dimen-
sion. Esta entidad debiera constituir una plataforma de servicios comparti-
dos que impulse estratégicamente la gestion de informacion y que facilite y
resguarde el tratamiento de los datos que administra el Estado con el fin de
perfeccionar la gestion pablica e informar el disefio de programas.

i/ Un diseno institucional que fortalezca la gestion profesional del Estado: se
propone que los actuales subsecretarios se concentren exclusivamente en
supervisar y coordinar la gestion de los servicios a su cargo, convirtiéndose
en directores generales de los ministerios y liderar asi, con el apoyo de un
Servicio Civil renovado, una gestion de alto nivel en la administracién pa-
blica. Junto con ello se propone un nuevo modelo de empleo publico y una
renovacion en la forma en que se desarrollan las relaciones laborales en el
Estado. En este modelo, los cargos deben llenarse por concurso publico con
mayor apertura y transparencia. Su objetivo es lograr que los funcionarios
del Estado tengan como norte hacer bien las tareas que les han sido encar-
gadas, evitando la captura de los servicios publicos.

Estos cambios institucionales propician un modo de gestion orientado a mejorar
la calidad de las funciones publicas. Constituyen un primer paso, pero también el
impulso que abre espacio a otros cambios focalizados en la evaluacion, revision y
racionalizacion de los programas vigentes y el gasto asociado a ellos bajo la I6gica
de mejorar su impacto social. En efecto, los objetivos de pertinencia, efectividad,
eficiencia, correccion y transparencia parecen dificiles de conseguir sin corregir pri-
mero las carencias institucionales del aparato estatal.

Esta propuesta aspira a delinear las bases de una hoja de ruta que refleje una vi-
sion estratégica atractiva y compartida. Sin ella, los esfuerzos reformistas seguiran
siendo aislados, resultantes mas de una reaccién a escandalos o problemas puntua-
les, que eslabones coherentes de un proyecto nacional integral y ambicioso.

La propuesta que se hace en este reporte sugiere la creacion de distintas institu-
ciones. Podria pensarse que a través de esta via se esta haciendo crecer el Estado de
un modo inconveniente. No lo vemos asi. La nueva institucionalidad aqui propuesta
resulta esencial para asegurar un mejor proceso de deliberacion publica, una ges-
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tion mas eficaz, eficiente, correcta y transparente del Estado para el ciudadano. Es
mas, estas nuevas instituciones ayudaran a prevenir, identificar y reducir, corregir o
eliminar gastos ineficaces o programas publicos que no respondan a sus objetivos.
Tampoco es nuestro objetivo propiciar una reduccion del tamano del Estado por la
via de eliminar sus expresiones menos eficientes. La propuesta es neutral respecto
de este asunto: el tamanfo y roles del Estado estan, en gran medida, entregados a las
definiciones de la deliberacion politica democratica. Pero cualquiera sea el perime-
tro de lo estatal, a todos importa que éste se desempefie de manera competente.

Este informe cuenta con numerosas propuestas especificas que apuntan a servir
a los ciudadanos de manera mas eficiente, correcta y transparente. Para tal fin, se
identifican cambios institucionales de distinta envergadura y naturaleza. Todos ellos
nos parecen importantes.

Es posible que para avanzar en transformaciones maltiples y de cierta compleji-
dad sea mas conveniente intentar secuencias o sucesiones de reformas, en lugar de
abordarlas simultaneamente. Ello dependera de la ambicién, prioridades y capacidad
de politica de las autoridades. Lo que si parece ineludible es contar, por un lado, con
una institucionalidad y responsables politicos encargados de promover esta agenda
y, por otro, con importantes niveles de consenso politico transversal respecto de
los objetivos y atributos esenciales del proceso de reforma del Estado. La moder-
nizacion del Estado debe ser politica de Estado, y ello exige esfuerzos de didlogo y
convergencia politica concretos y sustantivos.

Por cierto, la Comisién reconoce que debe analizarse adecuadamente la viabili-
dad y economia politica de cada reforma, pero no ha querido inhibirse de plantear
aquéllas que le parecen necesarias a pretexto de eventuales dificultades para concre-
tarlas. Nuestro propésito es ofrecer un conjunto amplio de propuestas meritorias y
susceptibles de ser consideradas en un plan estratégico integral o, como ha sido en el
pasado, en el contexto de ventanas de oportunidad politico-legislativas.

Aspiramos a persuadir a todos los actores politicos y sociales relevantes de nues-
tra sociedad acerca de la impostergable urgencia de abordar frontalmente el desafio
de poner al Estado a la altura de las expectativas y necesidades de los ciudadanos. Sa-
bemos que son muchos los que comparten nuestra conviccion, pero que ain ello no
se traduce en un compromiso nacional capaz de vencer inercias y romper obstaculos.

Sabemos que la politica necesita exhibir otra cara ante los chilenos. Una en que las
promesas electorales se puedan cumplir con prontitud; una en que los servicios pu-
blicos se brinden de manera continua, eficaz y con clara orientacion al usuario; una en
que prevalezcan los valores republicanos de la transparencia, la integridad y rendicion
de cuentas, una en que, finalmente, el Estado “haga el bien, y lo haga bien”. No habra
atajos ni milagros. La evaluacion social de la politica y de la democracia no seran muy
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distintas de la que se tenga respecto de la interaccion del ciudadano con el Estado.
Urge pues, poner al Estado al servicio de los ciudadanos con las competencias y valo-
res que permitan reforzar la apreciacion de la politica democratica y sus instituciones.

Los asuntos ausentes /

La Comision concentro sus propuestas en el gobierno central. Sin duda, una pro-
puesta de modernizacién podria extenderse a otros poderes y érganos autonomos,
asi como a las empresas del Estado. Sin embargo, la Comision dedicé su analisis a
aquellas instituciones y reglas que tienen directa influencia en el disefo, delibera-
cion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas. Ello, por supuesto, no preten-
de reducir la importancia de lo que aqui se omite.

Particularmente relevante es lo concerniente al proceso de descentralizacion politi-
ca y administrativa que, probablemente, desembocara pronto en la eleccion de gober-
nadores regionales. Sin claridad acerca del nuevo disefio institucional de esa reforma,
en particular del conjunto de competencias administrativas y atribuciones fiscales de
las que dispondran los gobernadores regionales electos, no es posible evaluar propues-
tas de mejora. Con todo, los debates de la Comision revelaron la central importancia de
conducir ese proceso de manera gradual, velando tanto por la transferencia de compe-
tencias y recursos suficientes, como por una adecuada coordinacion entre los niveles
nacional y regional en el disefio y ejecucion de politicas. Desde luego, este proceso
puede significar una presion adicional sobre el Fisco en momentos de estrechez presu-
puestaria. Por un lado, una presién por nuevos gastos sin financiamiento y, por otro, un
crecimiento de los gastos operacionales, como resultado de una eventual pérdida de
economias de escala o ambito en la gestion publica.

Teniendo a la vista las experiencias de procesos similares en la regién, existe
preocupacion respecto del control de malas practicas y corrupcion, elementos que
son aln mas relevantes en este nivel, toda vez que la evidencia comparada es cate-
gorica en demostrar que en el nivel local esos riesgos son proporcionalmente mas
elevados que a nivel central. Asi las cosas, sin desconocer el efecto potencial que
un avance en la regionalizacion puede tener sobre una descentralizacion efectiva,
la Comision advierte cuan sensible es el disefio del traspaso de competencias y re-
cursos para el pleno logro de los objetivos buscados.

La Comision estima que en la discusion legislativa no se han abordado necesa-
riamente estos desafios de un modo que garantice un proceso ordenado y eficien-
te de traspaso de competencias y recursos. Algunas de las recomendaciones que
se realizan para el gobierno central se pueden adaptar facilmente a los gobiernos
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locales, pero la Comision prefirid abstenerse de realizar propuestas mientras no
se aprueben definitivamente las leyes esenciales de este proceso.

Otro tema excluido de este anélisis es el relativo al régimen presidencial. Se ha
asumido, adicionalmente, que se mantiene el actual régimen politico méas alla del
debate que se ha producido sobre la conveniencia de avanzar eventualmente hacia
un régimen de caracter semi-presidencial. Si bien los comisionados estaban cons-
cientes de que el régimen politico es fundamental en la configuracion del Estado,
parecia arriesgado aventurar un cambio en esta dimension y disefar las propuestas
que aqui se presentan considerando esa posibilidad como cierta. Creemos, por lo
demas, que gran parte de lo que aqui se expone tiene validez bajo cualquier régi-
men de gobierno.

Contenidos especificos de la propuesta:
énfasis y complementariedades /

En esta seccion se da una mirada general y agregada a las propuestas que se desa-
rrollan en la segunda parte de este informe, por lo mismo no se atiende en particular
a los diagnésticos que justifican cada una de las propuestas. Cabe hacer presente
que la Comision respalda en términos generales los distintos capitulos y materias,
aunque sus integrantes expresaron en algunos casos discrepancias menores respec-
to de aspectos puntuales que, estimaron, no invalidan el espiritu del informe.

El informe intenta ser integral y, por ello, considera reformas que parecen menos
relevantes, pero que son indispensables para asegurar un buen funcionamiento del
Estado. A la Comision le ha parecido que asegurar mas calidad en el Estado requiere
un esfuerzo comprehensivo de transformacion. Por supuesto, este enfoque no signi-
fica que no se agrega valor si se hace un conjunto especifico de reformas; ello ocurre
de todas maneras. Pero el maximo potencial se alcanza llevandolas todas adelante.

La Comisidon ha estimado que las propuestas pueden organizarse en torno a tres

grandes ejes:

i/ Asegurar una mejor deliberacion en el disefio de las politicas que permiten
el cumplimiento del deber de gobernar, tanto al interior del Ejecutivo como
en el debate legislativo.

i/ Avanzar hacia un Estado mejor gestionado, para lo cual se propone actuar
en cuatro areas de gestion: personas, financiera, de la informacion y orga-
nizacional.

iii / Disefar y mejorar los mecanismos de evaluacion, control y transparencia del
funcionamiento del Estado.
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i) Mejor deliberacion politica

En primer lugar, una racionalizacién del Centro de Gobierno. Para ello se propo-
ne potenciar el Ministerio Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES) en un
rol coordinador y articulador del centro de gobierno, tal como funcioné durante el
regreso de la democracia. Se propone, adicionalmente, la eliminacion del Ministerio
Secretaria General de Gobierno (SEGEGOB) estableciendo en su reemplazo un rol
profesional de voceria (secretario de prensa) al alero de la Presidencia de la Republi-
cay del que dependeria directamente la Secretaria de Comunicaciones (SECOM) en
sus funciones de analisis comunicacional. Mediante esta racionalizacioén, el centro de
gobierno se articularia a partir del eje SEGPRES-Hacienda-Interior, sin perjuicio de
los acomodos que el Presidente estime necesario hacer atendiendo caracteristicas
coyunturales especificas o de sus equipos de gobierno.

Atendidas las inflexibilidades actuales del Estado chileno, se estima valioso pro-
poner una modificacion constitucional que habilite al Presidente de la Repuiblica
para que, durante los primeros seis meses de gobierno, pueda por DFL reorganizar
la dependencia jerarquica de los servicios. El objetivo es racionalizar la ubicacion je-
rarquica de los servicios, sin modificarlos internamente o eliminarlos. Ello permitiria
ganancias de coordinacién y mejoras en la asignacion presupuestaria.

A eso se sumaria la posibilidad de nombrar viceministros, de confianza politica,
quienes apoyarian politicamente las labores de los ministros cuando fuese necesario.
Asi, se podria facilitar el nombramiento de biministros o triministros en el objetivo
de coordinar mejor politicas relacionadas. Se propone esta alternativa para concen-
trar a los subsecretarios en la gestion de los ministerios supervisando y coordinado
los distintos servicios ministeriales. Atendiendo el cambio de enfoque, se postula
que estos subsecretarios sean seleccionados por la Alta Direccion Piblica.

En tanto, para velar por la viabilidad y sostenibilidad de las iniciativas que el Eje-
cutivo disefla y promueve, es fundamental mantener las cuentas fiscales equilibra-
das. Como ya se dijo, si bien Chile no ha debido enfrentar la necesidad de reducir el
gasto publico, 2017 sera el quinto afo consecutivo con déficit estructural. Frente
a esta situacion, la Comision tuvo a la vista que casi el ochenta por ciento de los
paises miembros de la OECD cuentan con Instituciones Fiscales Independientes
dedicadas al monitoreo del cumplimiento de las reglas fiscales vigentes, la evalua-
cion y la confeccién de proyecciones macroecondmicas. La experiencia comparada
muestra también que uno de los elementos mas relevantes es su independencia
del Ejecutivo, basando su legitimidad en el prestigio técnico y la prescindencia de
motivaciones politico-partidistas. Atendido al hecho que en Chile se establecié por
decreto un Consejo Fiscal, la Comision estima que corresponde constituirlo por
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ley, la cual debe definir un mandato claro para esta organizacion. Para su adecuado

unci i & i u ufici ibili
funcionamiento, éste debiese contar con recursos suficientes y con la posibilidad
de contratar personal. La Comision hace suya la recomendacion Comité Asesor
para el Disefo de una Politica Fiscal de Balance Estructural de Segqunda Generacién
para Chile que propuso una institucién gobernada por un consejo de tres miembros
propuestos por el Ejecutivo y ratificados por el Senado. Entre otras funciones, el
consejo debiera evaluar la aplicacion de la regla fiscal y la sostenibilidad de mediano
y largo plazo de la politica fiscal.

Una parte importante de los efectos que la accion del Estado tiene sobre los ciu-
dadanos se define en el debate legislativo. La Comision estima que ese proceso de
deliberacion puede mejorar significativamente. Por una parte, propone exigir que
todo proyecto de ley venga acompanado transparentemente de antecedentes que
lo justifiquen: i) un informe de antecedentes minimos con elementos especificos ne-
cesarios para su posterior evaluacion, ii) un informe de productividad, debidamente
formalizado, y iii) un informe financiero, avanzando respecto del actual en términos
de mayor detalle de los supuestos y antecedentes considerados en su preparacion, de
manera tal de posibilitar que sus estimaciones puedan ser replicadas y contrastadas.

La Comision estima valioso que existan instancias de asesoria neutral que apoyen la
deliberacion legislativa. En este contexto se propone una reformulacion del gobierno
corporativo de la Biblioteca del Congreso Nacional que resguarde de mejor manera
su neutralidad. A esto se suma el reforzamiento y la institucionalizacion de la actual
Unidad de Asesoria Presupuestaria en una Oficina Parlamentaria de Finanzas Pablicas
del mas alto nivel técnico y cuya neutralidad quedaria también protegida bajo el mismo
gobierno corporativo propuesto para la biblioteca. Sus funciones se acotarian a: i) el
analisis de la Ley de Presupuestos y su ejecucion vy, ii) el analisis de los costos fiscales de
los proyectos de ley. Estas tareas complementan el trabajo del Consejo Fiscal, en tanto
se acotan a la deliberacion legislativa del presupuesto del afo siguiente (corto plazo)
y al efecto fiscal de las nuevas propuestas legislativas que el Congreso debe discutir y
eventualmente aprobar. Por cierto, la iniciativa exclusiva de gasto se mantiene en el
Ejecutivo. Finalmente, se propone la creacion de un sistema de asesorias de confianza
dependiente de las bancadas parlamentarias que permita canalizar la nueva informa-
cion y el anélisis técnico generado al trabajo efectivo de los parlamentarios.

ii) Mejor gestion en el Estado

Es dificil discutir sobre medidas que mejoren la gestion en el Estado en un con-
texto en que los encargados de gestionar carecen de espacios y facultades para
hacer gestion propiamente tal. El marco acotado que define el régimen del empleo
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publico, la insuficiente profesionalizacion de los cuadros directivos, la escasa flexi-
bilidad presupuestaria y administrativa, y la ausencia de un manejo inteligente de la
informacion en el Estado, restringen la capacidad de los jefes de servicio para incidir
decisivamente en el desempefio.

Las medidas que se resumen a continuacién apuntan precisamente a mejorar
la gestion interna de la administracion del Estado. Para estos propdsitos es indis-
pensable que los servicios incorporen la planificacién estratégica como elemento
fundante de sus decisiones de gestion. De poco sirve ampliar los espacios de flexi-
bilidad en la gestion si no hay un marco para que cada servicio establezca, de ma-
nera clara, publica e integrada, los objetivos que persigue, los recursos que dispone
para alcanzarlos y la forma en que se articula para obtenerlos. Los servicios pablicos
debieran comprometer procesos periédicos de revision de su funcionamiento in-
terno, explicitando plblicamente sus estrategias, y rindiendo cuenta periodica de
sus resultados y procesos asociados. La institucionalidad y politicas que se propo-
nen para monitorear la gestion de los distintos servicios publicos deberian facilitar
esta tarea.

PARA ASEGURAR UNA MEJOR GESTION DE PERSONAS EN EL ESTADO se proponen diver-
sas iniciativas. Se estima importante dotar de mas autonomia, atribuciones y un me-
jor gobierno corporativo al Servicio Civil. Para estos efectos, se propone un consejo
para el Servicio Civil, y no s6lo para la Alta Direccion Pablica, integrado por cinco
consejeros: cuatro elegidos por el mecanismo actualmente vigente y un quinto in-
tegrante nombrado por el Presidente de la Republica, pero a partir de una terna
propuesta por los otros cuatro consejeros. Este quinto consejero ocuparia la Presi-
dencia del Consejo y estaria en funciones por seis afnos.

Como se adelantd, se espera contar con subsecretarios profesionales dedicados
expresa y exclusivamente a la gestion de los servicios a su cargo. Si bien los actuales
subsecretarios son, por ley, los jefes administrativos de los ministerios, en la practica
no se dedican con exclusividad a esta tarea, destinando una parte importante de su
tiempo a cumplir labores politicas. Se lesiona, entonces, la gestion en los ministe-
rios y de los servicios dependientes. Como ya se menciond, se propone que estos
subsecretarios sean elegidos por la Alta Direccion Pablica. Asimismo se espera que
ésta colabore con ellos en la evaluacion de los distintos jefes de servicio y que la
seleccion de éstos quede en manos del subsecretario profesional.

Bajo este nuevo disefio se propone transformar los convenios de desemperio
(CD) e incentivos colectivos en instrumentos de gestion Gtiles. Para estos proposi-
tos, se le asigna al Servicio Civil un rol de asesoria respecto de los CD, que debiesen
vincularse a las prioridades y productos estratégicos de los servicios. Estos dltimos
debieran estar explicitamente ligados al proceso de elaboracion del presupuesto y
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sus asignaciones, lo que requiere un vinculo directo con la DIPRES. Junto con definir
“qué” se quiere lograr, los CD deberian establecer las competencias/conductas que
se requieren (el “como”), ademas de permitir la incorporacién de aspectos com-
plementarios que el servicio deba emprender en el periodo especifico (licitaciones
relevantes, elaboracion de reglamentos, etc.). Los convenios debieran contemplar
distintos horizontes de tiempo: uno de mediano plazo para los lineamientos genera-
les y objetivos estratégicos, y otro anual para metas especificas.

Estos cambios ayudarian a establecer un nuevo estatuto para el empleo publico.
En particular, se propone cambiar el régimen de empleo puablico actual, mixto y con-
fuso, por una nueva modalidad Unica. El ingreso debe ser por concurso piblico; éste
debe estar regulado por minimos procedimentales generales que aseguren la objeti-
vidad, transparencia e imparcialidad (simplificando la actual regulaciéon), que pueden
ser complementados con mejores practicas y con exigencias para la promocion. La
carrera funcionaria se amplia con el derecho a crecer laboralmente al interior de
todo el sector publico, fomentando la movilidad horizontal y abriendo la promocion
dentro de cualquier reparticion de la administracion pablica. La politica de movilidad
debe fomentar la promocion por mérito, basado en las evaluaciones individuales de
desempenio, considerando las variables que se ponderan en los concursos. Ademas
se propone que el jefe de servicio defina y publique su plan estratégico, la estructura
organica del servicio y como se organizan sus funciones. Asi se podria transparentar
la carrera que pueden hacer los funcionarios al interior del servicio, que hoy no exis-
te por el uso de contratas y honorarios. Respecto de la terminacion del vinculo, se
propone que pueda hacerse tanto por necesidades del servicio segin causales verifi-
cables, con derecho a indemnizacién (o con seguro de desempleo), como por suma-
rio o por mal desempeno, verificable segin los resultados de la calificacion, con un
procedimiento disciplinario que respete los derechos de defensa. En cualquier caso,
se propone mantener la posibilidad de contar con personal temporal en calidad de
honorarios, con exigencias de nombramiento fundamentado y de extincion automa-
tica del vinculo.

Respecto de la negociacion colectiva, se propone formalizar los procedimientos
bajo diversas alternativas. Una opcion es formalizar la negociacion colectiva sélo
en relacion al reajuste del sector piblico, enfocdndola en el nivel nacional, entre
la DIPRES vy las Asociaciones de Funcionarios o Confederaciones de Asociaciones
mas representativas. Esto sin posibilidad de huelga. Sin embargo, otra alternativa es
extender la regulacion de la negociacion colectiva a nivel de servicios publicos para
discutir las condiciones de trabajo entre el jefe de servicio y la asociacion de fun-
cionarios respectiva, pero con supervigilancia de la DIPRES para mantener la cohe-
rencia a nivel de la administracion pablica y controlar presiones de gasto. Junto con
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ello, deben regularse las materias excluidas de la negociacion y fijar una prohibicién
de negociar colectivamente para las Fuerzas Armadas y de Orden y Seguridad, para
Gendarmeria, los funcionarios de exclusiva confianza y quienes han sido nombrados
bajo el sistema ADP. En caso de que la negociacion colectiva a nivel de servicio pu-
blico no culmine en acuerdo, se procedera al arbitraje forzoso para resolver.

RESPECTO DEL ASEGURAMIENTO DE UNA MEJOR GESTION FINANCIERA se propone crear
incentivos al ahorro en la administracion presupuestaria de los servicios, con con-
trapartida en el control de resultados. En la actualidad, la carencia de éstos invita a
una ejecucion, a veces irreflexiva, de los fondos. Para evitar este comportamiento
anomalo se postula un sistema de ahorros compartidos a partir de ganancias de efi-
ciencia en la gestion de compromisos de gasto permanente. Los recursos ahorrados
podrian destinarse a gastos por una sola vez y se podrian emplear, por ejemplo, en
retribuciones no pecuniarias a los equipos de trabajo.

Adicionalmente se propone flexibilizar la ejecucion presupuestaria al nivel de los
servicios. Se debe comprender que hay mucha flexibilidad para reasignar recursos
una vez que el Presupuesto se ha aprobado. Pero esto es cierto para la DIPRES y no
para los diversos servicios. Es en este nivel donde se propone avanzar revisando la
desagregacion del subtitulo 29 en la Ley de Presupuestos (referida a la adquisicion
de activos no financieros) en el objetivo de flexibilizar gradualmente la ejecucion
de estos recursos. En la misma linea, pero en el siguiente nivel de desagregacion,
se propone que los subtitulos 24 (transferencias corrientes) y 33 (transferencias
de capital) no cuenten necesariamente con asignaciones tan detalladas, sino sélo
cuando los montos y la importancia programatica de la transferencia lo justifiquen.
No estd de mas decir que la contabilidad se seguiria llevando y transparentando
con el maximo nivel de desagregacion (subasignaciones). La diferencia esta en que
una estructura menos desagregada le da mas espacio a los servicios. Ademas, de la
mano con la necesidad de mejorar el control de gestién, se propone hacer un uso
mas intensivo y coherente de la separacion en programas presupuestarios, siempre
directamente vinculados a las principales lineas de accién. La propuesta se comple-
menta con una serie de medidas que apuntan a perfeccionar la estructura interna
de la DIPRES.

EL AMBITO DE LA GESTION DE INFORMACION cobra crecientemente relevancia en el
logro de un Estado de mejor calidad. En esta dimension se entrecruzan eficiencia,
efectividad y transparencia. La falta de una adecuada gestion de informacion limita
las posibilidades de que los gobiernos puedan disefar adecuadamente sus politicas
publicas y orientar sus acciones. Se propone una Direccion de Gobierno Digital y
Tecnologias de Informacion de alto nivel que tendria entre sus tareas: velar por la
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gobernanza de la informacion a nivel del aparato central del Estado, coordinando te-
mas de inventario, gobierno, produccion, circulacion y uso de datos administrativos;
hacer gestion analitica de los datos recabados, recurriendo a las mas avanzadas pla-
taformas y técnicas de Business Intelligence y Data Science a las que se pueda acceder;
fijacion de criterios minimos comunes y estandares minimos exigibles en materias
de tecnologias de la informacion y gestion digital del Estado; liderar la estrategia de
ciberseguridad del Estado y asesorar a los servicios en estas materias, e impulsar la
digitalizacion de tramites dentro del aparato estatal.

La Comision propone, adicionalmente, crear una plataforma que integre los datos
de los ciudadanos que son administrados por el Estado. Esta Infraestructura de Datos
Integrados (IDI) debiera concebirse como una plataforma de datos innominados, res-
guardando asi la privacidad de los datos personales. La administracion e interfaces de
la IDI debiera facilitar el acceso permanente de los servicios publicos para el monitoreo
de su propia gestion y para informar el disefio de nuevas iniciativas. Por esta razon es
aconsejable radicarla en una institucion central y con tareas transversales de coordina-
cion como la Division anteriormente propuesta.

Por Gltimo, una mejor GESTION ORGANIZACIONAL es necesaria para asegurar mejoras
definitivas en la gestion del Estado. En esta direccion se propone introducir la plani-
ficacion estratégica con énfasis en gestion por procesos y rendicion de cuentas. Por
lo pronto, seria un avance sustancial que se explicitara la arquitectura de procesos
y de informacion que permite pasar de los recursos asignados a los productos com-
prometidos.

Adicionalmente, la Comision propone institucionalizar el Consejo de Audi-
toria Interna General de Gobierno y, complementariamente, fortalecer su rol
colaborador y preventivo. Es importante también, en este contexto, seqguir per-
feccionando las plataformas de servicios compartidos que hemos logrado conso-
lidar, como es el caso de ChileCompra. Estas experiencias deben servir de base
para extender esta l6gica a otros ambitos relevantes en que el Estado muestra
deficiencias. Por lo pronto, un desafio relevante que tienen los paises es ase-
gurar una coherencia regulatoria. En nuestro pais han existido algunos prime-
ros indicios que no parecen ser suficientes. Para avanzar se propone instalar en
SEGPRES una plataforma de servicios compartidos para una mejor regulacion. En
particular, se debiese contar con una Unidad de Regulacion que tenga como ob-
jetivo buscar y mantener un minimo de uniformidad en las normas dictadas en el
ejercicio de la potestad reglamentaria. Junto con esto se propone crear un Registro
Nacional de Regulaciones, de manera que cualquier persona pueda acceder a la re-
gulacion de distintos organismos de la Administracion del Estado en una plataforma
unificada.
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iii) Evaluacion, control y transparencia

Los mayores espacios de flexibilidad que se proponen, especialmente en materia
de gestion en el Estado, deben necesariamente ir acompanados de mejoras en la eva-
luacion, el control institucional y en el que la ciudadania hace sobre los entes pablicos.

Como primera medida se propone la creacién de una Agencia de Productividad
y Evaluacién que goce de autonomia legal. Esta deberia constituirse a partir de la
institucionalidad de la actual Comision de Productividad, la que debe formalizarse
por ley. En el ambito de competencias, se propone que, ademas de los objetivos
vinculados a la productividad que tiene la actual comision, se aboque también a la
evaluacion ex post de politicas publicas, manteniendo en el Ejecutivo el monitoreo
permanente y la evaluacion ex ante. Para conformar su gobierno corporativo, se
propone un cuerpo colegiado de cinco consejeros designados por el Presidente
de la Repiblica con acuerdo del Senado, con duracién no coincidente con el ciclo
politico. A ello se suma un Director Ejecutivo designado por el consejo a partir de
una terna conformada a través del sistema ADP. Con el objeto de que sus informes
sean de utilidad para la mejora de los programas y politicas que se estan llevando a
cabo, pero también para que los parlamentarios puedan cumplir con su rol fiscaliza-
dor sobre el Ejecutivo de manera informada, se propone que el Plan Anual sea fijado
entre el Congreso, el Ejecutivo y la propia Agencia. Asimismo, se contempla que
esta institucion deba anunciar un Plan de Evaluacién cada dos afios, de manera que
su agenda esté programada con antelacion y sea de conocimiento puablico.

Por su parte, la Comisiéon recomienda promover cambios a la forma de control
y rendicion de cuentas de la Contraloria General de la Repiblica. Se estima, por
ejemplo, que el control ex post debe ser el principal enfoque, recomendando que
este organismo establezca una politica de exencion de la toma de razén para actos
no esenciales. A diferencia de la formula actual de exenciones segin el tipo de acto,
la base de dicha politica debe ser que ciertos servicios publicos pudieran optar a este
beneficio para todos sus actos no esenciales, en vez de referirla a ciertos tipos de
actos. Respecto de las presentaciones al Congreso se recomienda que la Contraloria
se concentre en presentar informacion sistematizada y relevante que alerte de los
principales problemas, hallazgos o riesgos transversales o sectoriales que ha detec-
tado en el ejercicio de sus funciones. La idea es que la Contraloria esté orientada a
que el Congreso pueda utilizarla para ejercer mejor su rol de fiscalizacion y también
como insumo para la discusion presupuestaria.

Por su parte, la Comision estima que estas iniciativas se reforzarian con un re-
disefio del sistema de control de gestion publica. Que los contribuyentes puedan
acceder a informacion sobre el gasto publico es una herramienta para facilitar el
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control del poder, ayudando a aumentar la confianza en las instituciones publicas.
En concreto se propone que cada programa presupuestario cuente con un nimero
limitado de productos estratégicos. Hoy no todos los programas presupuestarios
estan asociados a productos estratégicos, mientras que en otros casos el problema
es el inverso: existen demasiados productos asociados a presupuestos excesiva-
mente genéricos. En tanto, teniendo en cuenta que la evaluacion ex post sera res-
ponsabilidad de la Agencia de Productividad y Evaluacién, la capacidad instalada en
DIPRES para estas tareas debiera abocarse a la evaluacion de la eficiencia del gasto,
lo que permitiria avanzar hacia una necesaria revisiéon en profundidad y peridédica
del gasto permanente.

Es indispensable, ademas, aumentar la transparencia y mejorar la calidad de la
informacion para la evaluacion del desempefio. Recogiendo los planteamientos he-
chos por el Observatorio Fiscal (2016) y los estudios encargados para estos propo-
sitos, la Comision propone, entre otras medidas, que la ejecucion del gasto pablico
sea presentada con la mayor desagregacion posible y en formatos que permitan al
usuario agrupar y resumir informacion de acuerdo a sus propositos. Sin poner en
riesgos los espacios de flexibilidad de gestion presupuestaria de ministerios y servi-
cios, debiera seguir avanzandose en la apertura de programas presupuestarios para
los principales programas (segin volumen de recursos y prioridad politica). Por esta
via, el ciudadano podria comprender mejor el destino de los mas de 60 mil millones
de ddlares que contempla el Presupuesto de la Nacion.

Un asunto muy relevante para la transparencia de la informacion presupuestaria
y, especialmente, para el control ciudadano del poder, es asegurar la usabilidad de
los datos que se transparentan. Muchos datos se publican para cumplir formalmen-
te con la Ley N.° 20.285 sobre acceso a la informacion puablica. Lamentablemente,
no pueden ser usados apropiadamente. Asi, es necesario que la publicacion de los
datos cuente con estandares minimos de usabilidad y consistencia, siendo impres-
cindible presentar la informacion acumulada en el tiempo (series largas) y con la
maxima desagregacion territorial posible, si corresponde.

Igualmente importante es que los ciudadanos puedan evaluar a los servicios pu-
blicos. En esta materia, el pais estd muy rezagado, tanto respecto de los servicios
presenciales como de los tramites que se pueden realizar virtualmente. Se propone,
por tanto, avanzar hacia un modelo de plataformas comunes y permanentes para la
medicion de satisfaccion de ciudadanos, para los servicios presenciales y no presen-
ciales que provee el Estado. Su disefio e implementacién, por cierto en coordinaciéon
con los servicios, deberia recaer en la Direccién de Gobierno Digital y Tecnologias
de la Informacién. La medicion debiera incluir una linea base comparativa y estan-
darizada, pero a la que se le puedan incorporar atributos que reflejen las caracteris-
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ticas de atencion de los servicios. La informaciéon debe ser procesada, de forma de
generar estudios y reportes que sirvan para comparar servicios y generar incentivos
para mejorar.

90 o% %%
0‘00‘00.0

La Comisién de Modernizacion del Estado esta convencida de que el pais no pue-
de sequir postergando una agenda continua de cambios que permita que el Estado
esté a la altura de las transformaciones que ha experimentado la sociedad chilena
y que puede hacerse cargo de las demandas que reclaman un buen funcionamiento
de sus servicios y una toma de decisiones informada. Los ciudadanos quieren un
Estado que los tenga siempre presente en su gestion. Al mismo tiempo, estima que
es un momento en que hay una conciencia compartida respecto de la necesidad de
avanzar en este ambito. Los cambios que propone son un punto de partida para un
proceso de transformaciones que es permanente. La Comision hace un llamado a
nuestras autoridades politicas a abrazar con entusiasmo una estrategia de moderni-
zacion del Estado.
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CAPITULO II

Propuestas para una mejor gestion

publica

Respecto de las propuestas especificas /

Los diagnoésticos y propuestas que a continuacion se detallan surgen del trabajo
de la Comisién de Modernizacion del Estado del CEP. Desde julio 2016 a octubre
2017, la Comisién sesiond tanto en pleno como en cinco subcomisiones, en las cua-
les los comisionados participaron segin su experiencia profesional, académica y sus
motivaciones. El trabajo, asimismo, fue complementado con invitados nacionales y
extranjeros asi como con revision de literatura pertinente.

La redaccion especifica y la organizacion final de las propuestas fueron revisadas
y discutidas hasta alcanzar un texto que expresara mayoritariamente la vision de la
Comision. La Comision estuvo compuesta por especialistas que aportaron especifi-
camente en las diversas areas abordadas, reflejado en el caracter integral y trans-
versal del informe.

De esta manera, cabe hacer presente que la Comision respalda en términos ge-
nerales los distintos capitulos y materias, no obstante algunos de sus integrantes
expresaron diferencias respecto de aspectos puntuales, pero que estimaron no in-
validan el espiritu y orientaciones del informe.
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1/
Mejor deliberacion politica

1.1 En las decisiones del Poder Ejecutivo

RAcioNALIZAR EL CENTRO DE GOBIERNO A FIN DE ORDENAR PRIORIDADES Y
COORDINAR CON EFECTIVIDAD /

4
. ?
Por qués

Existe el diagnostico compartido de que la gran mayoria de las funciones que un
Centro de Gobierno (CdG) suele cumplir, en la practica, ya se cumplen. Sin embar-
go, estas funciones estan diseminadas en diversos ministerios, siendo la excesiva dis-
persion y la falta de formalizacion impedimentos para un funcionamiento eficiente y
continuo maés alla de los periodos de gobierno (Aninat y Rivera 2009; Dumas et al.
2013; Aninat 2016; y Larroulet y Rios 2016).

De acuerdo al marco conceptual del BID y de manera bastante coherente con la
experiencia chilena reciente (Centro de Politicas Pablicas UC 2014a), el CdG debe
realizar las siguientes funciones:

® gestion estratégica

® coordinaciéon del disefio e implementacion de politicas
®* monitoreo y mejora del desempefio

® gestion politica de las politicas publicas

® comunicacion de resultados y rendicion de cuentas

Desde la vuelta a la democracia, cada Presidente de la Repuiblica ha acomodado
estos roles de acuerdo a su personalidad y prioridades, usando la institucionalidad
disponible en la Presidencia, la SEGPRES, la SEGEGOB, el Ministerio del Interiory la
DIPRES para estos efectos.

La practica de acomodar estas funciones entre distintas entidades no es algo ex-
cepcional, en tanto, en el contexto comparado, al CdG frecuentemente se le conci-
be como un conjunto de instituciones cuya responsabilidad es apoyar al Presidente
conformando un cuerpo colectivo para la toma de decisiones (Ben-Gera 2004). En
la misma linea, la definicién continda sefialando que el CdG es un cuerpo de coordi-
nacion cuya funcion central es hacer que los ministerios y agencias desarrollen sus
actividades en forma efectiva y coherente.

Sin embargo, en Chile, la informalidad e inestabilidad perjudican al Estado y la
efectividad de los nuevos gobiernos debido a la ausencia de memoria institucional,
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la poca continuidad entre administraciones y los escasos aprendizajes e innovaciones
en gestion puablica (Aninat 2016). Hoy existe una baja institucionalizacion de pro-
cedimientos de toma de decisiones, una alta rotacion de funcionarios y continuos
cambios en la organizacion interna de las instituciones asociadas. A ello se suma que
la complejidad de los problemas sociales y regulatorios conlleva una necesidad cre-
ciente de coordinacion entre entidades estatales.

Varios autores han intentado traducir estos lineamientos en propuestas acordes a
la realidad chilena. Entre las mas recientes, Aninat (2016) se inspira en el modelo de
la Casa Blanca y propone: crear un Jefe de Gabinete con rango ministerial, depurar
la SEGPRES y la SEGEGOB de manera que sus funciones sean netamente de CdG
(dejando al vocero con un rol menos politico), ubicar en el CdG una unidad de mo-
dernizacion del Estado y las secretarias técnicas de coordinacion y apoyo a los con-
sejos interministeriales, institucionalizar el segundo piso (con funciones definidas y
personal permanente), traspasar la SECOM a la Presidencia, institucionalizar meca-
nismos de toma de decisiones, delimitar las funciones de SEGPRES y el segundo piso
y dotar al CdG de funcionarios de carrera y seleccion por ADP.

Otra alternativa es institucionalizar sélo ciertas instituciones y procedimientos
basicos, pero permitiendo mayores espacios de reacomodo para que el presidente
entrante pueda adaptarlos segin sus prioridades. Por ejemplo, basado en la expe-
riencia en el gobierno del ex Presidente Pifiera, Larroulet y Rios (2016) proponen
institucionalizar la rendicion de cuentas en la SEGEGOB, reforzar la planificacion
estratégica y el seguimiento de compromisos de gobierno en la unidad de cumpli-
miento en la SEGPRES. Al igual que Aninat, proponen una férmula que permita darle
continuidad a los equipos humanos que trabajan en el CdG (selecciéon por ADP) y la
formalizacion de instancias de coordinacion.

En este contexto, cabe destacar que en la Ley N.° 18.993 que cre6 la SEGPRES en
1990, establece en su articulo 1° que ésta sera la encargada de “realizar funciones de
coordinacion y de asesorar directamente al Presidente de la Republica, al Ministro
del Interior y a cada uno de los ministros, sin alterar sus atribuciones proveyéndoles,
entre otros medios, de las informaciones y analisis politico-técnicos necesarios para
la adopcion de las decisiones que procedan”.

En lo especifico, la Ley avanza especificando otras funciones complementarias
como:

® la asesoria al Presidente de la Republica respecto de las relaciones con el

Congreso, partidos politicos y otras organizaciones sociales,

® la efectiva coordinacién programatica general de la gestion del gobierno,

® larealizacion de estudios relevantes para las decisiones politicas,

® laentregadeinformacion al Ministro del Interior respecto de la necesidad de

introducir innovaciones a la organizaciéon y procedimientos de la Administra-
cion del Estado.
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De este modo, teniendo en cuenta las estructuras preexistentes, parece necesa-
rio redistribuir algunas de las tareas que actualmente se realizan en La Moneda. Esto,
en el entendido que se quiere aumentar la capacidad de coordinar iniciativas y de
generar lineamentos orientadores claros que reflejen adecuadamente el mandato
de la ciudadania.

Esta racionalizacion y formalizacién no impide mantener espacios para que el
Presidente pueda adecuar el funcionamiento a sus preferencias y tampoco impi-
de nombrar a las personas de su confianza. Sin embargo, la total flexibilidad atenta
contra la mantencion de la memoria institucional, donde una breve lista de procedi-
mientos basicos permitirian dar mayor continuidad entre distintas administraciones.

En sintesis, se requiere una organica que apoye efectivamente a la Presidencia,
pero sin abonar a las descoordinaciones, la duplicacion de tareas y la total ausencia
de continuidad entre administraciones.

:Como?

Potenciando a la SEGPRES en un rol coordinador y articulador del CdG como, de
hecho, lo fue en su espiritu original.

Si bien el Presidente de la Repiblica siempre contara con espacio para contratar
asesores directos cuyo poder efectivo dependera de la confianza del Presidente, no
parece pertinente institucionalizar rigidamente ese tipo de arreglos. En particular,
ya que al hacerlo se estarian duplicando buena parte de las funciones para las que la
SEGPRES fue concebida.

Por otro lado, se propone la eliminacion del Ministerio Secretaria General de Go-
bierno, estableciendo en su reemplazo un rol profesional de voceria (secretario de
prensa) al alero de la Presidencia de la Republica y del que dependeria directamente
la SECOM en sus funciones de analisis comunicacional.

De esta manera, la conformacion funcional del CdG se articularia en el eje
SEGPRES-Hacienda-Interior, sin perjuicio de los acomodos que el Presidente estime
necesario hacer en términos de liderazgos y otras funciones especificas que estime
necesarias.

ADECUAR LAS ESTRUCTURAS MINISTERIALES PARA MEJORAR LA COORDINACION /
’

. ?

ePor qués

A nivel de instituciones, una discusion recurrente es como coordinar acciones en
el contexto de un permanente aumento del nimero de entidades y funciones aso-
ciadas al Poder Ejecutivo (ministerios, subsecretarias, servicios y comisiones). Esto
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es especialmente delicado en un contexto en que las demandas son cada vez mas
interdisciplinarias y complejas y, por tanto, mas exigentes de una accién conjunta
por parte de distintos ministerios y servicios.

La opcion mas usada para facilitar la coordinacion es el establecimiento de comi-
tés o comisiones interministeriales. Ello ha generado mas de 130 de estas instancias.
Por ejemplo, el Ministerio de Economia participa actualmente en 63 comisiones y el
Ministerio de Hacienda en 51, siendo 25,9 el promedio de comisiones en que parti-
cipa cada ministerio (Pliscoff, por publicar).

Una alternativa para generar mayor coordinacion es agrupar los actuales ministerios
en macro-ministerios sectoriales. Sin embargo, mas alld de las restricciones de eco-
nomia politica de dichos cambios, y sin perjuicio de que se puedan hacer innovaciones
especificas, el riesgo es que las agrupaciones queden obsoletas en un futuro préximo.
En otras palabras, el ser exitosos en una propuesta de reconfiguracion no nos exime de
eventualmente llegar a una situacion como la actual, con mdltiples ministerios abordan-
do tareas a veces demasiado especificas y de manera descoordinada.

En un tema relacionado, a nivel comparado ha ido aumentado la discusion en torno
al rol que cumplen los gabinetes ministeriales, en particular el de los asesores (OECD
2011; Aucoin 2012; Boston 2012). En general, los asesores ministeriales cumplen roles
diferentes: de asesoria estratégica, asesoria técnica, o comunicaciones. Su contrata-
cion obedece a la necesidad de supervigilar areas determinadas y a requerimientos
de mejor apoyo profesional por personas que gocen de confianza politica. Si bien no
se discute la necesidad de que los ministros cuenten con un equipo de confianza para
la ejecucion de sus tareas, la preocupacion se centra tanto en el constante aumento
del nimero de asesores, como en la opacidad de sus funciones y responsabilidades.
Existe poca transparencia sobre sus salarios, roles y formas de contratacion, redun-
dando en poca accountability. Por Gltimo, han surgido una serie de escandalos por las
influencias indebidas debido a vinculaciones con el sector privado.

Distintos paises han efectuado reformas respecto de los asesores ministeriales,
en cuanto a controlar su nimero (fijando cuotas de contratacion o limitando el pre-
supuesto asignado para ello), aumentar la transparencia en cuanto a sus roles y for-
mas de contratacion, y fijando estandares de conducta (ya sean especificamente
creados para los asesores, como en Reino Unido, o adaptando los codigos de ética
de la administracion piblica en general). Se observa también que los CdG juegan
un rol en estos temas, incluso en algunos debiendo aprobar la contratacion de los
asesores (aunque sea de decision del ministro), o poniendo topes en los sueldos asig-
nables.

Si bien esta discusion responde a la necesidad de transparentar ciertas practicas,
lo cierto es que no se puede obviar la necesidad de que los gabinetes ministeriales
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cuenten con la capacidad técnica y estratégica para canalizar adecuadamente las prio-
ridades ciudadanas y para contribuir a su satisfaccion a través del disefio de programas.
Para esto, los equipos politicos deben poder complementarse con los cuadros técnicos
de funcionarios profesionales con experiencia practica y vocacion de servicio.

Otro problema de la organica ministerial es la dificultad para conciliar adecuada-
mente su funcién politica con la gestion propia del ministerio y sus servicios depen-
dientes. Si bien esta dltima funcion recae formalmente en los subsecretarios, muy
frecuentemente ésta queda postergada para apoyar la gestion politica del gabine-
te ministerial. Buscando por un lado reforzar la gestion vy, por el otro, potenciar y
transparentar la funcion de los gabinetes, una alternativa es entregar la posibilidad de
nombrar un viceministro de exclusiva confianza del gobierno que asuma en plenitud
el rol politico que frecuentemente cumplen los subsecretarios. La separacion entre
una subsecretaria profesional y un viceministro que dirija el gabinete permite con-
siderar equilibradamente los aspectos politicos y técnicos de la funcidon ministerial.

Asimismo, cabe destacar que la existencia en cada ministerio de un viceministro
dedicado exclusivamente a materias politicas, legislativas y comunicacionales, faci-
litaria la masificacion de una practica que nuestro sistema ya permite y que no ha
sido utilizada con frecuencia: la designacion de un mismo ministro para mas de una
cartera.

En efecto, contar con liderazgos politicos de un rango intermedio en la persona
de los viceministros, haria mucho mas factible el nombramiento de ministros que
puedan supervisar y coordinar el trabajo de dos o mas ministerios sectoriales. Nues-
tra experiencia reciente en esta materia viene dada por lo ocurrido con casos mas
bien especificos y de competencias intimamente relacionadas como el MOP y MTT,
con los ministerios de Economia, Energia y Mineria, y mas recientemente con el
MINVU junto a BB.NN. Esta practica podria eventualmente ampliarse para facilitar
la coordinacion y supervision de politicas que requieren de la participacion de mas
de una cartera, como las politicas de infancia o de ciudad, por ejemplo.

:Como?

Respecto de la estructura de los gabinetes:

Se propone modificar la Constitucion para entregar al Presidente la facultad de
nombrar un viceministro en el gabinete ministerial que apoye la gestion politica en
aquellas carteras cuya agenda o ambito de accidn lo justifique. Esta facultad sera
flexible y respondera a las prioridades fijadas por el gobierno, vinculandose, por
ejemplo, a la carga legislativa implicita en los compromisos tomados por la adminis-
tracion. Esto permitiria, simultdaneamente, reforzar la funcion politica y la funciéon
de gestion, ya que el tiempo del subsecretario se concentraria expresamente en la
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gestion de los ministerios, supervisando y coordinado los distintos servicios. Natu-

ralmente, el viceministro seria un cargo de exclusiva confianza del Presidente.

En cuanto a los asesores en los gabinetes, las situaciones antes descritas sub-
rayan la necesidad de dar libertad a cada ministro para nombrar a sus asesores,
quienes debiesen conformar un equipo mas coordinado bajo la coordinacion
de un viceministro cuando se requiera. Con todo, como regulacién minima,
parece pertinente que el Servicio Civil (SC) dicte un Cédigo de Conducta
para Asesores Ministeriales para regular especificamente su rol, velando por
la integridad de su actuar. Ello, en linea con la obligacion de cada servicio pu-
blico de dictar un Cédigo de Etica para la Funcion Pablica, segin Of. Circular
N.® 03/2015, como parte de la Agenda de Probidad y Transparencia en los
Negocios y en la Politica.

Junto con ello, los ministerios debiesen transparentar no sélo nombres y re-
muneraciones, sino que también difundir explicitamente sus funciones espe-
cificas y posicion en la estructura interna.

Respecto de la coordinacion interministerial:

La posibilidad de nombrar viceministros tiene dos beneficios directos. Como
ya se sefald, por un lado, permite a los subsecretarios abocarse exclusivamen-
te a la gestion de desempefio (ver propuestas en seccion 2. Mejor gestion en
el Estado / 2.1 Gestion de personas). Por el otro, esta ldgica entrega al gobier-
no en ejercicio un margen mas amplio para establecer espacios de coordina-
cion por la via de nombrar ministros a cargo de mas de una cartera. En efecto,
con la facultad de designar viceministros en carteras relacionadas, se hace
mas viable el nombramiento de biministros o triministros que concentren el
liderazgo en materias que se estime deban estar especialmente coordinadas.
Cabe destacar que la decision de agrupar carteras bajo un mismo ministro
no sblo respondera a que éstos puedan intervenir en espacios comunes, sino
también a las prioridades de coordinacion que la administracion en ejercicio
quiera establecer. Por ejemplo, si se quisiera poner el énfasis en la perspec-
tiva urbana, perfectamente podria intentarse una férmula donde el MINVU
esté bajo el mismo ministro que lidere el MOP, MTT y BB.NN. Pero en cam-
bio, si se buscara dar una mirada coordinada mas centrada en la politica so-
cial, también esta la posibilidad de agrupar bajo un mismo liderazgo al MINVU
con MDS y MINTRAB, por ejemplo. Lo importante es que esta flexibilidad
pueda ser bien administrada por el Presidente de la Republica, para lo que se
requiere una adecuada distribucion de roles politicos y técnicos, y de la do-
tacién de suficientes capacidades profesionales en las subsecretarias y servi-
cios dependientes.
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Comisiones y comités interministeriales en la estructura del

Poder Ejecutivo /

Las comisiones y comités interministeriales o intersectoriales han surgido como una herramien-
ta de coordinacién, buscando generar un trabajo colaborativo entre distintas instituciones pua-
blicas y evitar la excesiva fragmentacion al interior de la administracion del Estado.

En Chile, el uso de dicha herramienta ha ido en constante aumento desde el retorno a la demo-
cracia. Mientras en el gobierno del Presidente Aylwin se crearon tres comités, en el gobierno
del Presidente Frei se crearon siete comisiones y comités, y, posteriormente, durante la admi-
nistracion del Presidente Lagos, se crearon 13 comisiones. Luego, en el primer gobierno de la
Presidenta Bachelet, se crearon 28 comisiones y comités y durante el gobierno del Presidente
Pifiera se crearon 41. En los primeros afios del actual gobierno de la Presidenta Bachelet (2014-
2016) se han creado 39 comisiones y comités.

Respecto de las instituciones que integran las comisiones y comités, el Ministerio de Economia es
quien tiene mayor participacion, con 63 comisiones y comités; seguido por el Ministerio de Ha-
cienda con 51. En todo caso, el promedio para los 23 ministerios es de 25,9 comisiones y comités.
Cantidad de participaciones de los ministerios en los comités o comisiones vigentes a la fecha
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Ahora bien, entre los comités y comisiones existe amplia variedad respecto de los temas que
cubren, su composicion, facultades, metodologia, periodicidad y permanencia en el tiempo. Si
bien, en general, su principal objetivo es la asesoria al Presidente de la Repuablica, ministros o
autoridades, dicha asesoria va desde el disefio y estudios de politicas pablicas hasta la definicion
de politicas de Estado, asi como también en la implementacion de planes y programas. Por otro
lado, son pocos los comités que cuentan con un alto nimero de ministerios participantes. Los
con mayor nimero son el comité de consumo y produccion sustentable del medioambiente del
MOP con 18 ministerios, el comité asesor del cambio climatico con 16 ministerios y el comi-
té interinstitucional de informacion ambiental del MINSAL, también con 16. Asimismo, existe
gran dispersion respecto del acceso a informacion sobre su funcionamiento, desde comisiones
y comités que cuentan con sus propias paginas web, donde publican sus actas y estudios, hasta
aquellos respecto de los cuales sélo se cuenta con el acto administrativo que los crea.
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Es claro que la creacion de comisiones y comités se trata del mecanismo mas recurrente, espe-
cialmente en la Gltima década, para buscar la coordinacion entre ministerios y servicios piblicos.
Si bien durante el gobierno del Presidente Pifiera la Division de Coordinacion Ministerial de la
SEGPRES avanz6 en esfuerzos por racionalizarlos, agrupando las sesiones de comités y comisio-
nes segln temas y areas, la gran disparidad y la persistente creacion de nuevas instancias de este
tipo ha subsistido en el tiempo. Todo ello hace dudar de su real efectividad como instrumento
para quebrar la insularidad de la accién gubernamental.

Fuente: Pliscoff, por publicar.

FACULTAR AL PRESIDENTE PARA MODIFICAR LA DEPENDENCIA JERARQUICA DE LOS
SERVICIOS /

/4
L] ;
CF or qucs

Sin perjuicio de los beneficios de establecer mecanismos de coordinacion entre
ministerios o servicios, lo que se complementa con la propuesta de contar con un
CdG mejor constituido para cumplir un rol coordinador, estas instancias dificilmente
operaran correctamente en contextos en que la dependencia jerarquica de los ser-
vicios no necesariamente responde a un ordenamiento légico. O, al menos, no a uno
que parezca logico a la luz de necesidades contemporaneas muchas veces distantes
de los escenarios que justificaron, en su momento, la creaciéon de un determinado
servicio en un ministerio en particular.

La dependencia jerarquica de los servicios esta fijada por diversas leyes, lo que
necesariamente rigidiza la estructura del Estado. Esto es complejo, en particular
porque muchas veces los servicios se crean al amparo de un determinado minis-
terio por razones que no tienen relacién con el &mbito de accion del ministerio en
cuestion. Ejemplos de ello son el caso del Servicio Nacional del Adulto Mayor, que
dependia de la SEGPRES, o el SENAME, que depende del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, en un contexto de estructuracion rigida y no necesariamente
racional o eficiente.

Si bien la Constitucion contempla la posibilidad de establecer un Ministro Coor-
dinador, y también existe la opcidén de designar Delegados Presidenciales con ob-
jetivos especificos (como se ha hecho en casos de emergencias o para el tema de
los campamentos), estas modalidades no confieren autoridad presupuestaria ni in-
cidencia directa en la gestion de los servicios, ya que la dependencia jerarquica de
éstos no se ve alterada por los referidos nombramientos. Es por esto que se deben
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buscar otros mecanismos que entreguen mayores grados de libertad al Presidente
para reordenar la estructura del Ejecutivo. En particular, debido a los beneficios que
tendria el tener la posibilidad de configurar una organica interna mas acorde con las
prioridades politicas.

:Como?

Se propone una modificacion constitucional que habilite al Presidente de la Re-
publica para que, sélo durante los primeros seis meses de gobierno, pueda por DFL
reorganizar la dependencia jerarquica de los servicios. El objetivo de dicha reor-
ganizacion es racionalizar la ubicacion jerarquica de los servicios, sin modificarlos
internamente o eliminarlos.

Ello permitiria ganancias en términos de coordinacion y de mejoras en la asigna-
cion presupuestaria, en el caso que un determinado gobierno quisiera agrupar ser-
vicios en un area particular por razones de prioridad politica (por ejemplo, infancia).

Una segunda version de esta propuesta de reforma constitucional podria am-
pliarse de manera que la habilitacion presidencial se extendiese mas alla de la de-
pendencia jerarquica de los servicios, incluso a otros aspectos de la reorganizacion
del Estado, teniendo como limites la imposibilidad de crear o eliminar nuevos minis-
terios o servicios publicos.

INSTITUCIONALIZAR Y FORTALECER ATRIBUCIONES DEL CONSEJO FiscaL /
/4

L] ;

CPOI‘ ques

Actualmente, es una realidad que en muchos paises las cuentas fiscales estan
muy estrechas y Chile no es la excepcion. De un tiempo a esta parte, la situacion
fiscal se ha deteriorado progresivamente, lo que ha propiciado una rebaja en nuestra
clasificacion internacional de riesgo de crédito. Si no se actlia en consecuencia, la
situacion puede tornarse mas grave aun (Arellano 2017).

En este contexto, cabe destacar que casi el ochenta por ciento de los paises
miembros de la OECD cuentan hoy con Instituciones Fiscales Independientes (IFI)
dedicadas al monitoreo del cumplimiento de las reglas fiscales vigentes, la evalua-
cion y confeccion de proyecciones y el costeo de iniciativas legislativas. Para estos
fines, estas entidades se organizan de distintas formas, ya sea como Consejos Fis-
cales o como Oficinas Parlamentarias de Presupuesto o una combinacion de ambas
(von Trapp, por publicar). Esto no es antojadizo y tiene directa relacion con la division
de poderes al interior del Estado y la necesidad de articular adecuadamente las fun-
ciones y capacidades de cada uno.
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Ahora bien, independiente de la institucionalidad que se adopte, la experiencia
comparada muestra que uno de los elementos mas relevantes es su independencia
del Ejecutivo y su legitimidad basada en prestigio técnico y prescindencia de moti-
vaciones politico partidistas (OECD 2014b).

Desde esta perspectiva, el Comité Asesor para el Disefio de una Politica Fiscal de
Balance Estructural de Segunda Generacion para Chile (Comité Asesor 2011) pro-
puso una reforma que fijaba: el establecimiento de un Consejo Fiscal auténomo con
mandato y tareas especificas determinadas por una ley especial, encabezado por un
Consejo de tres miembros especialistas propuestos por el Ejecutivo y ratificados por
el Congreso, con periodos traslapados e independientes del ciclo electoral.

Un primer paso en la implementacion de esta recomendacion fue la constitucion
por Decreto en 2013 de un Consejo Fiscal Asesor conformado por cinco miem-
bros designados por el Ministro de Hacienda y que cuenta con apoyo técnico en
la DIPRES. Sin perjuicio del importante aporte que ha hecho este Consejo en su
configuracion actual, en lo mas reciente se han sumado voces pidiendo fortalecer
su institucionalidad y garantizar su independencia. Por lo pronto, el actual gobierno
reemplazd a todos sus integrantes junto con el cambio de administracion. Precisa-
mente en esta linea apunta la recomendacion de la OECD en su Gltima revision del
proceso presupuestario en Chile (OECD 2017a) y también esta entre las propuestas
para mas y mejor crecimiento de largo plazo que formul6 recientemente un grupo
transversal de profesores de economia y escuelas de gobierno (Agosin et al. 2017).

:Como?

Siguiendo las recomendaciones de la OECD (2017a), el Consejo Fiscal debiese
constituirse por ley, definiendo en ésta un mandato claro y con tareas precisas. Para
su adecuado funcionamiento, éste debiese contar con recursos suficientes y con la
posibilidad de contratar personal.

Respecto de sus tareas, la recomendacion es que el Consejo Fiscal se involucre
también en el analisis de la sostenibilidad fiscal en el mediano y largo plazo. En efec-
to, construyendo sobre la base planteada originalmente por el Comité Asesor (2011),
Agosin et al. (2017) coinciden en que sus funciones deben incluir:

i/ sugerir perfeccionamientos a la metodologia de la regla fiscal,

i/ proveer con caracter vinculante los supuestos y proyecciones para las va-
riables de ajuste ciclico (PIB de tendencia y precios internacionales de largo
plazo del cobre y el molibdeno en base a las proyecciones de los comités
consultivos que reportaran al Consejo),

iii / evaluar la aplicacion de la regla fiscal y la sostenibilidad de mediano y largo
plazo de la politica fiscal,
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iv/ emitir un informe sobre los eventuales cambios de principios y metodologias
contables utilizados en la elaboracion del presupuesto,

v/ evaluar la pertinencia de la invocacion de clausulas de escape y la estrategia
de convergencia a la meta del BCA y emitir una opinion sobre el informe de
pasivos contingentes y el impacto de dichas estimaciones sobre la meta de
politica.

Para fortalecer su independencia y siguiendo la recomendacion del Comité Ase-
sor (2011), se propone un consejo de tres miembros propuestos por el Ejecutivo y
ratificados por el Congreso, con periodos traslapados e independientes del ciclo
presidencial. El presidente seria seleccionado por el Presidente de la Republica en-
tre los consejeros y tendria dedicacion exclusiva.

Adicionalmente, la OECD (2017a) también recomienda la implementacién de me-
canismos que permitan canalizar un expedito flujo de informacién desde el Consejo
al Congreso, tanto a través de reportes periddicos que informen el debate legislativo
como a través de audiencias. Este tipo de arreglos es bastante frecuente y es parte de
las recomendaciones generales de la OECD en esta materia (OECD 2014b).

El ambito de competencias del Consejo no incluiria el evaluar el costo fiscal de los
proyectos de ley ni tampoco el analisis de la Ley de Presupuestos y el monitoreo de
su ejecucion. Como se detalla en la seccion 1. Mejor deliberacion politica / 1.2 En el
debate legislativo y presupuestario, estas funciones le corresponderan a la Oficina
Parlamentaria de Finanzas Publicas.

Caracteristicas y funciones de las Instituciones Fiscales Independientes

en el contexto de la OECD /

Si bien hay paises que cuentan con instituciones fiscales independientes (IFI) desde hace varias
décadas (Bélgica y Holanda las mas antiguas), ha sido sélo en los Gltimos diez afios que el contar
con esta institucionalidad se ha consolidado como la practica mayoritaria entre los miembros de
la OECD. En Europa en particular, la creacion de estas entidades ha estado ligada al proceso de
recuperacion posterior a la crisis financiera global de 2008.

La OECD define a las IFl como entidades independientes, con financiamiento pablico y que se
relacionan legalmente con el Ejecutivo o el Legislativo, segiin sea el caso. Estas realizan una su-
pervision técnica e independiente de las politicas fiscales, extendiendo en ocasiones su analisis
a la evaluacion del proceso presupuestario y al costeo de nuevas iniciativas.

El formato mas frecuente es el de los Consejos Fiscales, generalmente mas pequefios en térmi-
nos de planta funcionaria y, en su mayoria, abocados al monitoreo de la regla fiscal y a revisar las
proyecciones macroeconémicas de los gobiernos y la sostenibilidad de mediano y largo plazo
de las cuentas publicas.
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Dotacion y funciones de las IFl segin pais y modalidad

300

250

200

150

100

Personal tiempo completo

ul
o

La funcién de costeo de nuevas iniciativas se concentra mayoritariamente en las IFl consti-

tuidas

también la mirada macroeconémica que en otras latitudes tienen los Consejos Fiscales.

Fuente: von Trapp, por publicar.
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como oficinas dependientes del Congreso. En estos casos, es comin que éstas asuman

ELEVAR EL ESTANDAR DE LOS INFORMES QUE ACOMPANAN LA PRESENTACION DE
PROYECTOS DE LEY /
4

o °
Por qué

Una de las carencias del actual proceso de diserio de las politicas piblicas es la au-
sencia de antecedentes minimos que permitan evaluar posteriormente los resultados
de la iniciativa en cuestion. Habitualmente, en los mensajes de los proyectos de ley,
se detallan los objetivos y resultados buscados con las propuestas que se someten a la
discusion parlamentaria, sin embargo suelen tratarse de declaraciones genéricas que
buscan inspirar un relato mas que permitir una evaluacion a posteriori de las politicas

publicas.
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Corregir este defecto no significa limitar la deliberacion politica en cuanto a la
definicion de objetivos ni a las prioridades de cada gobierno. Lo que se busca es ele-
var la calidad del debate politico aportando informacion concreta respecto de los
objetivos perseguidos, sea cual sea la definicion politica, y estableciendo un método
para evaluar si fueron o no alcanzados.

Una medida sugerida para atender a esta debilidad fue la propuesta de que una
futura Agencia de Evaluacion elaborara protocolos, guias o directrices de evalua-
cion, y criterios estandares para medicion de lineas base y utilizacion de grupos de
control o equivalentes, de manera de poder desarrollar evaluaciones ex post (Ferrei-
ro y Silva 2009). Esto luego derivé en una propuesta legislativa por la cual se bus-
caba establecer que toda nueva politica piblica, iniciativa de inversion o regulacion
que pudiera ser evaluada por la futura Agencia de Evaluacion, tendria la obligacion
de incluir los siguientes antecedentes minimos: objetivos, linea de base, poblacién
afectada e indicadores de resultado o de procesos (Boletin N.° 9247).

En esta linea también, Manzi et al. (2011) proponian que en la presentacion de
proyectos de ley se chequeara que éstos incluyesen una explicitacion clara de ob-
jetivos y mecanismos para alcanzarlos, una definicion especifica de los actores in-
volucrados, de las consecuencias juridicas y no juridicas que generara e indicadores
recomendados para su medicion ex post, entre otros antecedentes.

Maés recientemente, el Informe del Consejo de Modernizacion de la Labor Legis-
lativa (2015) propuso agregar una norma reglamentaria o una recomendacion para
incluir, en los documentos y antecedentes de todo mensaje o mocion, informacién
basica sobre los propdsitos de la propuesta legislativa y los objetivos y cambios per-
seguidos, que permitan enriquecer el debate legislativo y la evaluacion posterior
(Propuesta F.14).

Algunos de estos requerimientos son cubiertos por la evaluacion ex ante que el
Ejecutivo hace respecto de sus iniciativas. Esta funcion estaba originalmente en ma-
nos de la DIPRES, pero desde 2011 la comparte con el MDS, que se aboca a la evalua-
cion ex ante de programas sociales. Sin perjuicio de que se trata de elementos valio-
sos, este tipo de evaluaciones se realiza para programas sociales y no para proyectos
de ley de cara a su posterior tramitacion legislativa.

Por otro lado, frecuentemente los proyectos de ley enviados al Congreso care-
cen de estimaciones detalladas del impacto econdmico que la iniciativa podria tener.
La normativa vigente en esta materia se limita al compromiso de recursos publicos
que tendrian los proyectos, sin mayor mencion al estudio de sus efectos potenciales
en el comportamiento de los agentes econémicos relacionados con el proyecto y
sus consecuencias.
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Por lo mismo, a partir de sugerencias de la OECD y de la recientemente creada
Comision de Productividad (Decreto N.° 270 de 2015 de los Ministerios de Economia y
de Hacienda), a finales de 2016 la Presidenta Bachelet emitio el Instructivo Presidencial
N.° 2 de noviembre de 2016, mandatando a que los proyectos de ley que alteren el
marco regulatorio introduciendo incentivos y restricciones relevantes, deban incluir
también un apartado explicitando los costos y beneficios econémicos asociados.!!)

En el plano fiscal es donde este tipo de practicas esta mas asentada. El articulo 14 de
la Ley Organica Constitucional del Congreso establece la obligacion de complementar
los proyectos de ley con Informes Financieros (IF) que deben contener los anteceden-
tes que expliquen los gastos del proyecto, la fuente de los recursos y la estimacion de
su posible monto. Esta norma, a su vez, se refleja en las exigencias contenidas en el ar-
ticulo 80 y el articulo 13 de los reglamentos del Senado y la Camara, respectivamente.
Respecto de sus contenidos minimos, la definicion de la DIPRES sobre los IF es un poco
mas detallada, toda vez que sefala que éstos incluiran una estimacion del impacto pre-
supuestario y financiero del proyecto en el afio en curso y también en los cuatro anos
posteriores, si correspondiese. Mas aln, se establece que los IF deben presentar “un

analisis de las consecuencias financieras de las politicas pﬂblicas”.m

El compromiso, la calidad y la responsabilidad en el trabajo de la DIPRES ha sido
uno de los grandes atributos de nuestro Estado y la evolucion de los IF son una buena
prueba de ello. Las estimaciones ahi contenidas no sélo son la mejor proyeccion dis-
ponible, sino que son también uno de los insumos principales para la elaboracion de
los presupuestos sectoriales en los afios siguientes. En este sentido, el costo estimado
que establece un IF es, en la practica, una declaracién explicita de lo que el Ejecutivo
piensa destinar a la implementacion de la normativa en discusion. Por lo mismo, esta
en el interés de todos que los calculos estén bien hechos y que puedan ser escrutados.

Si bien se ha avanzado en términos de facilitar el acceso a estos informes en la
pagina web de la DIPRES, lamentablemente el nivel de detalle de los antecedentes
presentados es sumamente variable, incluso en una misma administraciéon. Mas adn,
la forma de publicarlos (en formato PDF y como imagenes) no esta hecha pensando
en los parlamentarios y sus asesores, ni en los investigadores y ciudadanos interesa-
dos en analizar sus supuestos y proyecciones.

Estas carencias en cuanto a la cantidad y detalle de los antecedentes que acom-
pafnan las iniciativas legislativas, asi como la imposibilidad de verificar sus impactos
supuestos, empobrecen y limitan el proceso de deliberacion. Si bien en los Gltimos
anos se ha avanzado en esta linea, es importante perseverar en esta direccion.

[1] Ver informes disponibles y el instructivo vigente en: https://goo.gl/VCG2kY.
[2] Ver sitio web de la DIPRES en: https://goo.gl/ZCMavb.
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Modificando la Ley Organica del Congreso y los reglamentos de ambas camaras
estableciendo de manera mas precisa y exigible los antecedentes minimos que de-
biesen acompanar los proyectos de ley enviados al Congreso, fijando el requerimien-
to de adjuntar:

i/ Un INFORME DE ANTECEDENTES MINIMOS que incluya el detalle de los obje-
tivos de la iniciativa, la descripcion de la poblacion o mercado afectado, in-
dicadores de resultado o de procesos, e hitos previstos para su posterior

evaluacion.?!

i/ Un INFORME DE PRODUCTIVIDAD con la mejor estimacion que el Ejecutivo
disponga sobre los efectos esperados del proyecto en el mercado laboral
y la inversion, entre otros antecedentes, en la linea del Instructivo Presi-
dencial actualmente vigente. Se deben incluir consideraciones respecto a
eventuales impactos en incentivos como, por ejemplo, en el eje formalidad/
informalidad laboral o en libre competencia.

iii / Un INFORME FINANCIERO con mayores exigencias a las actuales en el senti-
do de requerirse detallar todos los antecedentes y supuestos considerados.
Complementariamente, el informe debiera ser acompanado de las planillas
con los datos de base que se utilizaron, los parametros y sus interacciones,
a fin de que facilitar la realizacion de analisis de sensibilidad y ser de utilidad
en la discusion de ajustes y las correspondientes indicaciones que presente
el Ejecutivo.

Tanto los supuestos considerados en las estimaciones, como las metodologias
utilizadas en los respectivos informes deberan ser completamente transparentados
de manera tal de posibilitar que sus estimaciones puedan eventualmente ser replica-
das por terceros. Lo anterior en el animo de fomentar la evaluacién externa y mejo-
rar gradualmente la calidad de las estimaciones presentadas.

El Informe de Antecedentes Minimos y el Informe de Productividad deberan
ser elaborados por el Ejecutivo dentro de los lineamientos que, para estos efec-
tos, establezca la Agencia de Productividad y Evaluacién (ver seccién 3. Evaluacion,
control y transparencia), debiendo éstos ser actualizados una vez tramitada la ley
de acuerdo al texto aprobado.

[3] Estos antecedentes se suman a los que ya se exigen actualmente por Reglamento (1. Los fundamen-
tos que justifiquen legislar sobre la materia; 2. Las disposiciones de la legislacion vigente que se verian
afectadas por el proyecto; 3. La correlacion del texto con el régimen normativo nacional; y 4. Los ele-
mentos de juicio que resulten indispensables para su mejor comprension).
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Informe Financiero e Informe de Productividad de la reforma al sistema

de pensiones /

La propuesta de reforma al sistema de pensiones es un buen ejemplo para ilustrar la relevancia
que pueden y debieran tener los IF y los recientemente creados informes de productividad.
Especificamente en el proyecto que crea el nuevo ahorro colectivo y aumenta la cobertura del
sistema y fortalece el pilar solidario (Boletin N.° 11372-13), su informe de productividad incluye
un diagnéstico, una descripcion de las alternativas consideradas y estimaciones del impacto
econdmico de la medida.

Independiente de las aprehensiones metodolégicas que se puedan hacer o de eventuales sesgos
que puedan estar presentes en el informe, la presentacion del mismo tuvo la virtud de poner
sobre la mesa una serie de elementos que, hasta ese momento, no habian tenido mayor prota-
gonismo en el debate. Tal es el caso de su impacto potencial en el ahorro privado y neto de las
personas y los costos del proyecto en materia de empleo. Este dltimo punto alcanzé una visibi-
lidad especialmente alta en tanto el informe entrega un rango de pérdida de empleos producto
de la medida que oscila entre 2.200 y 394 mil empleos, esto asumiendo que no hay gradualidad
en el aumento de la tasa de cotizacion (elemento que el proyecto si considera, por lo que se
entiende que se trata de un rango de valores maximos).

Junto con relevar estos elementos, el informe de productividad tuvo la virtud de ser bastan-
te explicito en los supuestos que considera y en las fuentes de informacion que utiliza. Estos
factores permiten ponderar de mejor manera los impactos estimados y sincerar el grado de
incertidumbre implicita en un proyecto de estas caracteristicas, al menos en un contexto como
el nuestro donde no contamos con datos suficientes y donde lo existente es de acceso muy
limitado (ver propuesta al respecto en seccion 2. Mejor gestion en el Estado / 2.3 Gestion de la
informacion).

Por otro lado, el IF del mencionado proyecto es igualmente Gtil en tanto presenta el costo
fiscal esperado de la medida. Sin embargo, este informe es muchisimo méas escueto en cuanto
a transparentar los supuestos y datos considerados en la estimacion. Sin mediar mayores expli-
caciones, en una pagina y media el informe da cuenta de que los cinco puntos adicionales de
cotizacion y el aumento del tope imponible implicarian, por un lado, un mayor gasto fiscal anual
por 478.810 millones de pesos (al afio seis de implementacién de la modificacion) y, por otro,
una menor recaudacion tributaria por 463.814 millones de pesos anuales (también al afio seis).
El primer costo en razon del rol del Estado como empleador y el segundo por el mayor gasto en
que incurriran las empresas para generar renta. Ambos costos combinados se traducen en unos
USD 1.500 millones anuales.

Se trata de cifras muy significativas y que, en el actual escenario, son imposibles de verificar
y contrastar. Esto, por cuanto no se presenta referencia alguna a las metodologias de célculo
utilizadas ni a los supuestos considerados. Por cierto, tampoco es posible acceder a los datos de
base que se tuvieron a la vista para el calculo.

Junto con lo anterior, cabe sefalar que, si bien tanto el IF y como el informe de productividad
estan disponibles online, ambos lo estan en formato PDF y como imagenes. Esto naturalmente
dificulta ain mas el escrutinio externo de estimaciones tremendamente sensibles al cambio de
los supuestos que se consideran. Avanzar en mayor detalle y transparencia en estos documentos
es fundamental.
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1.2 En el debate legislativo y presupuestario

MEJOR ASESORIA PARLAMENTARIA: CREAR UNA OFICINA PARLAMENTARIA DE
FINANZAS PUBLICAS, PERFECCIONAR LA BCN Y CONFORMAR UN GOBIERNO
CORPORATIVO COMUN QUE RESGUARDE LA NEUTRALIDAD /

/4
[} ;
CPOI‘ qucs

La mision de la asesoria parlamentaria neutral es, en general, elevar la calidad del
debate legislativo, de forma que el Congreso pueda cumplir sus roles de érgano co-
legislador y fiscalizador. De ahi que uno de sus principales objetivos sea disminuir la
asimetria de informacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo, aportando
con investigacion y conocimiento fundamentado y politicamente neutral a todos los
parlamentarios.

Fortalecer la deliberacion de los proyectos de ley es fundamental para mejorar la
calidad de las politicas publicas. Esto no es facil en el escenario actual, en el que los
congresistas participan en un nimero cada vez de mayor comisiones (actualmente,
el promedio de comisiones por diputado es de 4,6 y el de senadores es de 1,8). Ade-
mas, ha aumentado el trabajo en sala en el periodo 2010-2014, llegando los diputa-
dos a participar, en promedio, en 72,4 votaciones mensuales (Soto, por publicar). En
este contexto, contar con parlamentarios que tengan mayor capacidad de analisis
permite no sélo poder hacer frente a politicas y leyes técnicamente cada vez mas
complejas sino también que ejerzan efectivamente su labor fiscalizadora de quien
detenta el poder, aumentando por tanto la rendicion de cuentas y el buen gobierno.

En Chile tenemos mucho que avanzar en esta materia. Un ejemplo de ello es la
tramitacion de la Ley de Presupuestos, la que no siempre es un ejercicio constructivo.
El volumen de elementos a sancionar en un tiempo tan acotado y el escaso apoyo que
reciben los parlamentarios en el proceso, conspira contra un analisis mas razonado y
estratégico de las prioridades presupuestarias. Hay varios factores que influyen en
esto. Desde el Congreso, en general existe reticencia por parte de los legisladores
a contratar asesoria especializada en estas materias con cargo a los recursos que
disponen, a lo que se suma la férrea defensa que en ocasiones hacen respecto de
programas de dudosa efectividad muchas veces por intereses electorales particula-
res (Schick 2002). En tanto, el Ejecutivo no contribuye demasiado al mantener sin
modificaciones lineas de accion cuyo desempefio él mismo califica como insuficiente,
por ejemplo, en los informes de evaluacién que encarga por la DIPRES. Menos lo hace
cuando intenta legislar materias ajenas al proceso mismo a través de glosas presu-
puestarias, como ha sido en el caso de la gratuidad en la educacion superior.
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Existe bastante consenso de que el Congreso podria aportar mas a la tramitacion
del presupuesto, asi como también a la de otras leyes permanentes que irrogan un
costo fiscal, siempre manteniendo la iniciativa exclusiva del gasto en el Poder Ejecu-
tivo. El problema es que los parlamentarios tienen poca capacidad de anélisis e insu-
ficiente informacion para cuestionar los supuestos del Ejecutivo y las proyecciones
fiscales que acompanian los proyectos de ley permanentes. Es mas, la tramitacion
presupuestaria es quizas donde se hace mas patente el desbalance en términos de
asesoria entre el Ejecutivo y el Congreso, especialmente en términos de las capa-
cidades técnicas y de la evaluacion de los efectos de las decisiones a tomar (Soto,
por publicar). Incluso, a pesar de que actualmente hay cada vez mas informacion
disponible, en parte por exigencias de entrega de informacion incluidas en multiples
glosas de la Ley de Presupuestos, dicha informacion se suele entregar en formatos
no adecuados para su procesamiento y usabilidad.

La Ley N.° 19.875 de 2003 que estableci6 el caracter permanente de la comision
mixta de presupuestos, cred la Unidad de Asesoria Presupuestaria como instancia
de apoyo a dicha comision respecto de la ejecucion presupuestaria. Sin embargo,
a pesar de su potencialidad, la Unidad no ha tenido la preponderancia que deberia
dada la magnitud de la tarea encomendada.

Buscando equilibrar la capacidad técnica del Legislativo respecto de la del Po-
der Ejecutivo se han planteado distintas iniciativas. El Consejo Asesor Presidencial
contra los Conflictos de Interés, el Trafico de Influencias y la Corrupcién, conoci-
da también como la Comision Engel, llamé a reforzar la Oficina Presupuestaria del
Senado (Consejo Asesor Presidencial 2015). Espacio Piblico (Agostini et al. 2016)
propuso una Direccion Parlamentaria de Analisis Técnico, que ademas extendia sus
competencias a otros temas y tipos de analisis incluso mas allad de lo estrictamente
presupuestario. Recientemente, un grupo de profesores de economia y escuelas de
gobierno de distintas universidades (Agosin et al. 2017) propuso establecer un Cen-
tro de Analisis Presupuestario (CAP) que produjera analisis independiente de los
efectos presupuestarios y econémicos de todo proyecto de ley.

Cabe destacar que, tal como se ha observado a nivel comparado, un analisis en
profundidad de los impactos fiscales de las iniciativas, elaborado con independen-
cia del Ejecutivo, ayudaria también al perfeccionamiento del rol que actualmente
cumple el Ministerio de Hacienda y la DIPRES en este ambito. En efecto, un ente
externo con sélidas capacidades implicaria que el Ejecutivo seria debidamente de-
safiado, obligdndolo a transparentar célculos y defender técnicamente sus modelos
y supuestos.

En este contexto, la clave es que la institucionalidad que se decida asegure la
independencia técnica del organismo y que le permita evaluar neutralmente. Esta
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es, en efecto, una de las principales recomendaciones que hace la OECD en esta
materia (OECD 2012).

Lo anterior también es cierto para la Biblioteca del Congreso Nacional (BCN), la
que se define a si misma como un organismo neutral y donde se les exige a los fun-
cionarios mantener absoluta imparcialidad y prescindencia en materias de politica
contingente, religiosa o de otra indole, en sus relaciones con los parlamentarios,
funcionarios del Congreso y otras autoridades. En el afio 2015, la BCN produjo 2.441
productos de asesoria para la comunidad parlamentaria, incluyendo anélisis (asesoria
que se presta al conjunto de la comunidad parlamentaria) y referencias en respuesta
a consultas particulares (BCN 2015). Si bien la BCN ha logrado consolidarse en el
tiempo hasta llegar a prestar servicios tan valiosos como la plataforma Ley Chile, lo
cierto es que su accionar se beneficiaria de un gobierno corporativo mas estable y
efectivamente desligado del ciclo politico.

Actualmente, la direccion de la BCN depende de la Honorable Comisién de Biblio-
teca, la que esta constituida por el Presidente del Senado y el Presidente de la Cama-
ra de Diputados, actuando como Secretario de ésta el Director de la BCN. Este arre-
glo no sélo expone potencialmente a la BCN al ver alterado su accionar por criterios
politicos ajenos a sus objetivos, sino que ademas amenaza seriamente la estabilidad
de sus proyectos y autoridades, en particular debido a la periodicidad con que cam-
bian las presidencias de ambas camaras. Esto debe ser modificado si efectivamente
aspiramos a que estas entidades de analisis y apoyo puedan consolidarse en su rol.

En los Gltimos afos, la BCN ha realizado una serie de esfuerzos para elevar la
calidad de la asesoria parlamentaria neutral y especialmente para evitar prestar ser-
vicios que puedan afectar su imparcialidad o que pudieran beneficiar a ciertos par-
lamentarios en sus probabilidades de reeleccion (Soto, por publicar). Los avances
buscan enfocar la asesoria en el trabajo de Comisiones de ambas Camaras asi como
también en aumentar la transparencia como medida protectora de la neutralidad.
Sin embargo, debe promoverse la formalizacion de procedimientos y protocolos in-
ternos que velen por la mantencion de la neutralidad de la asesoria. Al respecto,
la BCN atn mantiene lo que se denomina la funcién representativa, que incluye la
elaboracion de discursos o publicacion de libros a peticion de los parlamentarios.
Dicha funcién se ubica precisamente en una zona que pone en riesgo la neutralidad
de la BCN, como ha sucedido en polémicas por el uso de publicaciones por parte de
candidaturas en periodos electorales.

Lo anterior da cuenta de una serie de elementos que deben ser corregidos res-
pecto de la asesoria neutral si queremos un proceso legislativo que contribuya de
mejor manera a la deliberacion de politicas publicas.
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:Como?

Respecto de la asesoria neutral de la BCN se propone:

Revisar el ambito de asesorias que presta la BCN, para garantizar que sola-
mente preste asistencia técnica, traspasando aquellos servicios politicamen-
te menos neutrales, como sus denominadas funciones de representacion, a la
asesoria de confianza (ver propuesta siguiente).

Formalizar procedimientos que velen por la neutralidad de la asesoria técnica
que presta la BCN, institucionalizando protocolos en la elaboracion de los
informes, manteniendo sistemas de evaluacion permanentes tanto internos
como externos y estableciendo un codigo de conducta para quienes se des-
empefan como asesores legislativos de la BCN.

Respecto de la asesoria especifica en materias de gasto fiscal y discusion del pre-

supuesto se plantea:

Reforzar e institucionalizar la actual Unidad de Asesoria Presupuestaria en
una Oficina Parlamentaria de Finanzas Pablicas del mas alto nivel técnico.
Esta entidad debiera tener la capacidad e independencia para desafiar téc-
nicamente al Ejecutivo, informar el trabajo parlamentario y transparentar el
debate hacia la ciudadania.

El ambito de competencias de la OPFP debe estar enfocado en:4

i/ elanalisis de los costos fiscales de los proyectos de ley
i/ elanalisis de la Ley de Presupuestos y el monitoreo de su ejecucion

La OPFP debe reclutar profesionales de alto nivel, con competencias en ma-
teria econdmica y presupuestaria, y también debe contar con un experto en
arquitectura de datos y un analista de datos, de manera de poder procesar
adecuadamente la informacion que reciba.

Respecto del gobierno corporativo de la BCN y la OPFP:

Se plantea una institucionalidad que formalmente sea dependiente del Con-
greso, pero que mantenga completa independencia en los contenidos del
analisis que produzca y la informacion que divulgue (dependencia at arms
length). Por lo pronto, se le debe asignar un presupuesto separado, cuyo
monto no esté vinculado al del Poder Legislativo y cuyos gastos no puedan
financiar otras necesidades del Poder Legislativo.

[4] Como se discute detalladamente en la seccién anterior, los aspectos macroeconémicos del presu-

puesto (monitoreo y perfeccionamiento de la regla fiscal, proyecciones y evaluacion de sostenibilidad
de mediano y largo plazo) seréan responsabilidad del Consejo Fiscal, cuya institucionalidad y capacidades
se propone reforzar.

COMISION DE MODERNIZACION DEL ESTADO

55



* Tanto la BCN como la OPFP debieran depender de un Consejo de Evalua-
cion Legal y Financiera, que opere como directorio supervisor de ambas en-
tidades.

* Dicho Consejo estaria integrado por cinco personas escogidas sobre la base
de perfiles definidos y con altas exigencias curriculares. Por ejemplo, junto
con las calificaciones profesionales y la experiencia requerida, podrian consi-
derarse también exigencias en la linea de lo actualmente vigente para la com-
posicion del Consejo Resolutivo de Asignaciones Parlamentarias, el que esta
integrado, entre otros, por un ex consejero del Banco Central, un ex decano
de una facultad de Economia o Derecho y un ex Ministro de Hacienda o de
Economia o Director de la DIPRES.

* Se propone que dos de sus integrantes se seleccionen a partir de propuestas
del Ejecutivo (previa elaboracion de ternas por el sistema ADP) ratificados
en su nombramiento por quorum de 3/5 de los senadores y diputados en
ejercicio. Los otros tres consejeros serian seleccionados por una Comision
Bicameral y ratificados en su nombramiento también por un quorum de 2/3
de los senadores y diputados en ejercicio.

®* Los consejeros durarian en el cargo seis afios para evitar la coincidencia con
periodo de elecciones y serian renovados por parcialidades. El presidente del
Consejo sera elegido por los mismos consejeros.

* El Consejo seria también el encargado de seleccionar los Directores Ejecu-
tivos de las dos entidades dependientes: la BCN y la OPFP. La bdsqueda y
proceso de seleccion de una quina de postulantes seria ejecutado por el sis-
tema ADP.

® Para estos puestos debiera elaborarse un perfil de cargo exigente al que sélo
accedan personas de alta calificacion profesional. La duracion en el cargo
debera ser por un plazo desfasado del ciclo parlamentario. Una eventual re-
mocion de cualquiera de los Directores Ejecutivos seria sélo por causales
definidas y con el acuerdo con 4/5 del Consejo.

® Adicionalmente, debiera incorporarse la obligacion de contar con un consejo
de la sociedad civil de caracter consultivo, haciendo extensiva la norma que
hoy rige para los érganos de la Administraciéon del Estado, segin el articulo
74 de la Ley N.° 20.500.
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La importancia del gobierno corporativo de las oficinas parlamentarias de

presupuesto /

En CANADA, se optd por integrar la Office of the Parliamentary Budget Officer dentro de la Li-
brary of Parliament, equivalente a nuestra Biblioteca del Congreso Nacional. Esta decision ha
tenido repercusiones desde el punto de vista de la independencia administrativa, incluyendo
dificultades en el control de los recursos humanos y del equipo técnico. Ademas, se generaron
tensiones respecto de la transparencia de los trabajos y publicaciones, ya que mientras la OPBO
publica todos sus productos, la Library of Parliament mantiene ciertas asesorias confidenciales,
en atencién a los servicios que presta a los parlamentarios. A raiz de estas tensiones, se han
considerado modificaciones legislativas para mantener ambas entidades dependientes del Par-
lamento, pero de forma separada.

En COREA DEL SUR, en el afio 2003 se cred la National Assembly Budget Office (NABO), insti-
tucion que ademas de llevar a cabo las tareas mas comunes de una Institucion Fiscal Indepen-
diente, esta a cargo de la evaluacion de programas. Actualmente cuenta con un presupuesto
de USD 13,1 millones y 138 personas en el equipo permanente. A pesar de que NABO es en mu-
chos aspectos un referente a nivel mundial, la principal debilidad dice relacion con su gobierno
corporativo. El Director de NABO es nombrado y removido por el Presidente de la Asamblea
Nacional con el consentimiento del Steering Committee. Su nombramiento se hace a partir de
recomendaciones de un Comité especial compuesto por siete miembros externos al Congreso
que basan su bisqueda en criterios generales (que tenga relacion con servicio piblico, cuente
con expertise y mantenga la neutralidad). El Director de NABO no esta sujeto a un periodo de-
finido de servicio, lo que ha llevado a que, en la practica, renuncie cada dos afios, al momento
que cambia el Presidente de la Asamblea. La nueva autoridad politica podria renombrar al Di-
rector saliente, sin embargo, ello no ha sucedido. Ademas, en una ocasion (elecciones del afno
2005) el Presidente de la Asamblea removi6 al Director de NABO.

En MEXICO, el Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas (CEFP) fue creado en 1998 y ha sido
modificado en varias ocasiones, incluyendo una expansion de sus tareas en el afio 2006. Actual-
mente cuenta con un presupuesto de USD 2,8 millones y un equipo de 60 personas. El Director
del CEFP es elegido por concurso llevado a cabo por un jurado, en base a requisitos establecidos
por ley, y debe ser aprobado por el plenario. Los Directores han venido de diversos sectores
y especialidades, incluyendo economistas, auditores y politicos (ex parlamentarios o asesores
politicos). Por ley, el periodo de duracién en el cargo es de cinco afios renovables, sin embargo,
en la practica, se observa que el Director cambia junto con el ciclo electoral. Ello ha generado
criticas sobre la politizacién en torno a la direccién del CEFP. Por otra parte, si bien el equipo
técnico del CEFP se contrata mediante concurso plblico y normalmente a través de procesos
de reclutamiento de las mejores universidades mexicanas, a diferencia de otros paises, en este
caso no existe un transito fluido de funcionarios desde el Ministerio de Hacienda, en parte por
menores escalas remuneratorias.

Fuente: von Trapp, por publicar.
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INSTITUCIONALIZAR UN NUEVO SISTEMA DE ASESORIA DE CONFIANZA
DEPENDIENTE DE LAS BANCADAS PARLAMENTARIAS /

4
L] ;
Por qué:

Fortalecer la capacidad técnica de los parlamentarios puede abordarse desde la
perspectiva de la asesoria neutral que reciben, sin embargo, lo anterior debe ir acom-
pafiado de mejoras respecto de la asesoria de confianza, la que debe ser un puente en-
tre el congresista y la informacion imparcial otorgada por distintas entidades. Avanzar
solamente en mas y mejor asesoria neutral, ya sea por mejoras a la BCN o por la instau-
racion de la OPFP o de la Agencia de Productividad y Evaluacion (seccion 3. Evaluacion,
control y transparencia) no sera suficiente si lo que se busca es que los parlamentarios
hagan uso de los productos que emanen de estas instituciones. Para ello, es clave avan-
zar en la asesoria de confianza, dedicada precisamente a procesar la informacion neu-
tral conforme a las visiones y consideraciones del parlamentario.

Desde hace ya varios afios que se han avanzado propuestas que buscan institu-
cionalizar un sistema de asesoria de confianza para los parlamentarios (Valdés y Soto
2009). Se trata de una asesoria que combina una relacion de cercania politica con los
respectivos parlamentarios, de manera que ellos confien en las recomendaciones,
con capacidad técnica para relacionarse con los diversos asesores neutrales.

Recientemente, el Consejo de Modernizacion de la Labor Legislativa 2015 propuso
reforzar las asesorias de las bancadas, especialmente tomando en cuenta la relacion
de confianza que existe entre los parlamentarios y dichos asesores, pero sometiéndo-
los a un estatuto riguroso para evitar que su trabajo se destine a labores distintas de
las propiamente legislativas (Propuesta G.18).

:Como?

Para potenciar la asesoria de confianza se propone:

® Institucionalizar un sistema de asesorias de confianza dependiente de las ban-
cadas parlamentarias.

* El sistema de seleccion de los asesores debe combinar i) un corte técnico
(ADP u otro similar) con ii) un corte de confianza por parte de las bancadas.

® Dado que la asesoria sera dependiente de estas Gltimas, se propone que cada
una establezca una Comision de Evaluacion, en la que estuviesen reflejadas
las diversas corrientes existentes al interior de cada bancada.

® Para velar por la integridad de los asesores de confianza, se propone la dicta-
cion de un Codigo de Conducta que incluya la prohibicion de trabajo en terre-
no, regulacion de conflictos de interés y establezca sanciones ante eventuales
incumplimientos.

® Las remuneraciones de los asesores de confianza debiesen ser fijadas por el
Consejo Resolutivo de Asignaciones Parlamentarias, segin criterios objetivos.
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La asesoria parlamentaria en la experiencia comparada /

Al igual que en Chile, en general, la experiencia comparada muestra que los legisladores
cuentan con dos tipos de asesores: los de confianza (ya sea del parlamentario o del par-
tido) y los que prestan asesoria neutral, instancias que buscan fortalecer la capacidad de
los congresos.

En ESPANA, convive el personal eventual, asesores de confianza que prestan asesoria di-
recta a los miembros de las Mesas y otros parlamentarios, con los funcionarios de las Cor-
tes Generales. En CANADA, si bien los asesores de confianza son considerados servidores
publicos (y se someten, por ejemplo, al mismo sistema de pensiones), éstos no estan
sujetos a las reglas de seguridad en el empleo y estan exentos de la neutralidad exigida
para los demas funcionarios. Por el contrario, su trabajo esta concebido en beneficio del
parlamentario o del partido.

En ESTADOS UNIDOS, la asesoria de confianza, los Ilamados staffers, esta enfocada en
las oficinas de los parlamentarios y en los comités. Respecto de los comités, a pesar de
que debieran ser seleccionados sin consideracion a su afiliacidon politica, en la practica,
la designacién de los asesores depende en gran medida de la distribucién que hagan
los lideres de la mayoria y minoria. Los asesores de los comités se caracterizan por ser
profesionales con mayor grado de especializacién y mas afios de experiencia.

En el caso de la asesoria de confianza de los parlamentarios, se trata de personas mas
generalistas reclutados a nivel local. Tienen amplias facultades para desarrollar tareas
legislativas, con la excepcion de votar. Por ejemplo, pueden recopilar y sintetizar
informacidn, interrogar personas en las audiencias, buscar apoyo entre los grupos de
interés y las agencias del Ejecutivo y negociar y llegar a acuerdos legislativos. Existen
reglas formales, incluyendo un Cddigo de Etica, como normas informales, incluyendo en
el manejo de informacidn y la capacidad de respuesta ante el congresista, que han dado
forma al trabajo de los staffers.

Los staffers son quienes se relacionan con las instancias de asesoria neutral dependientes
del Congreso norteamericano. Estas incluyen el Congressional Research Service (CRS)
creada en 1914, el Congressional Budget Office (CBO) creada en 1974 y el Joint Committee
on Taxation (JCT), comité bicameral que cuenta con especialistas en materia tributaria.

La labor de estas instancias de asesoria neutral es significativa. A modo de ejemplo, el afio
2015 el CRS recibié cerca de 600.000 peticiones de congresistas y comités, elaboré mas de
1.200 nuevos informes y organizé seminarios y sesiones de capacitacion a la que asistieron
7.400 participantes.

Existe, entonces, un importante grado de complementariedad entre ambos tipos de
asesoria. Una neutral y estrictamente técnica que genera y sintetiza informacion. Y una
segunda que apunta a priorizar y canalizar la informacién relevante al legislador. Esta
ultima debe ser de confianza.

Fuente: Soto, por publicar.
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2/
Mejor gestion en el Estado

2.1 Gesti6n de personas

DOTAR DE MAS AUTONOMIA, ATRIBUCIONES Y UN MEJOR GOBIERNO
CORPORATIVO AL SERvicio CiviL /

4
. >
Por qué:

La creacion del Servicio Civil (SC) y del Consejo de Alta Direccién Pablica (CADP)
fueron hitos tremendamente significativos en cuanto a profesionalizar y ordenar
los procesos de seleccion, evitando las designaciones hechas bajo criterios exclu-
sivamente politicos. Gradualmente el sistema ha ido ampliando su cobertura y hay
acuerdo de que se debe perseverar en esta via.

Sin embargo, el modelo que se configurd en sus inicios ha mostrado algunas fa-
lencias importantes. El uso excesivo de la figura de los directivos supuestamente
Provisionales y Transitorios (PyT) en los Gltimos dos gobiernos, junto a la poca rele-
vancia que, en la practica, se da a los convenios de desempefo, dan cuenta de que
el foco estd mas en la confianza en la persona, nuevamente en un sentido politico,
que en la obtencion de resultados. Esto se refleja en que los directivos selecciona-
dos duran, en promedio, apenas algo mas de dos afos, consecuencia de la alta tasa
de desvinculaciones asociada a los cambios de gobierno. Por un lado, esto inhibe la
postulacion de buenos candidatos que no ven en la Alta Direcciéon Pablica (ADP) una
carrera directiva con proyeccién laboral, y, por otro, impide que efectivamente se
logren cambios profundos en la gestion.

Las modificaciones recientemente implementadas a través de la Ley N.° 20.955
de 2016 apuntan a resolver algunos de los problemas que se han detectado en el fun-
cionamiento del Sistema de ADP (términos de los PyT, agilizacion de la tramitacion
de los convenios, entre otros). Si bien estas modificaciones constituyen un avance,
claramente aln hay mejoras pendientes de efectuar, especialmente en aspectos li-
gados a la institucionalidad y a la gestion.

En efecto, los cambios introducidos no modificaron la arquitectura institucional
del sistema, la que no se corresponde adecuadamente con el objetivo de contar con
un SC fuerte y con mayor independencia del poder politico. Por lo pronto, su Conse-
jo sigue siendo presidido por un funcionario de exclusiva confianza del Presidente de
la Repiblica y que ademas es el Director Nacional del Servicio Civil. Nada de esto es
inocuo, ya que esta designacion incide directamente en todas las acciones que tome
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el SCy en las decisiones que adopte el CADP, existiendo un riesgo claro de afectar
un sistema que fue creado, precisamente, para evitar una orientacion politico parti-

dista del sistema de seleccién de altos directivos.?!

Sin perijuicio de la necesidad de dotar de mayor independencia al SC y al CADP,
dada la relacion que debe existir entre éstos y la administracion publica en general,
no parece pertinente elevarlo a la categoria de autonomia constitucional. Una alter-
nativa interesante es el modelo del Consejo para la Transparencia, pero en este caso
es necesario que exista mayor vinculacion con la administracion central.l) Asimis-
mo, de contar el SC con procesos y estandares técnicos bien definidos, la autonomia
que éste requiere también seria mejor resguardada. En sintesis, se requiere que sea
independiente, pero no por ello que tenga la capacidad de frenar el funcionamiento
de un determinado gobierno.

En otro orden de cosas, en la actualidad, el SC no sélo cuenta con escasa inde-
pendencia en el plano politico, sino que ademas juega un rol secundario en materia
de gestion de personas en el Estado. De hecho, su organizacién interna demuestra
inequivocamente que su foco esta en el proceso de seleccion ADP, en perijuicio del
acompanamiento de los altos directivos, el monitoreo de su gestion y el apoyo mas
explicito a los servicios en materia de gestion de recursos humanos en general. Si
bien los cambios introducidos por la Ley N.° 20.955 avanzan en otorgarle mas atri-
buciones al SC en lo que dice relacion con gestion de personas, de todos modos su
rol es relativamente menor.

Con todo, al consignar que el SC debiese tener mayor injerencia en materia de
gestion de personas en el Estado, en ningln caso se estima que éste deba deter-
minar en detalle las politicas internas que quieran establecer los distintos servicios.
Su rol en este plano seria definir un marco minimo con una visién de Estado que
cubra todo el ciclo laboral, desde el acceso, promocion, evaluacion, capacitacion,
desvinculacion y retiro. Los servicios deben ser receptivos y aplicar esas normativas
minimas. Por lo tanto, se trata de centralizacion de directrices y descentralizacion de
la toma de decisiones para aplicar las politicas.

[5] La Comision de Reforma del Estado del CEP (2002) propuso un Consejo de Direccién Piblica como
una entidad auténoma colegiada, con un Presidente elegido por el Presidente de la Republica con voto
dirimente. En tanto, la propuesta del Consorcio para la Reforma del Estado (2009) era transformarlo
en un organismo independiente, como el Consejo para la Transparencia. El Centro de Politicas Piblicas
UC también ha expresado la necesidad de una reforma al gobierno corporativo del SADP (Williamson e
Irarrézaval 2016).

(6] Organos como el INDH o el Consejo para la Transparencia son 6rganos de control, fundamento base
para su autonomia. En este caso, no se trata de un 6rgano fiscalizador pero si de un érgano que tendra
injerencia en la seleccién y evaluacion de los altos directivos, por lo que es un ente facilitador, pero que
a la vez requiere cierto grado de independencia.
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Adicionalmente, el SC debiera tener la capacidad de analizar estadisticas de
gestion de personas en el Estado y construir benchmarks que informen la gestiéon
propia de los servicios en este ambito. Para que el SC pueda asumir este tipo de
funciones, éste requiere reorganizarse internamente y potenciar el area de gestion
y desarrollo de personas.

:Cémo?

Se propone para el SC un consejo integrado por cinco consejeros: cuatro elegidos
por el mecanismo actualmente vigente (nominacion del Presidente de la Republica con
ratificacion del Senado, en duplas y por plazo de seis afios con renovacion por parciali-
dades) y un quinto integrante nombrado por el Presidente de la Repiblica, pero a partir
de una terna propuesta por los otros cuatro consejeros y aprobada por mayoria simple
de sus integrantes.””) La terna debera estar compuesta por candidatos que cumplan
con ciertos requisitos minimos de perfil del cargo.l® Este quinto consejero ocuparia la
Presidencia del Consejo y también estaria en funciones por seis afos.

Se busca que el Consejo tenga un rol mucho mas activo y permanente, especial-
mente porque el objetivo principal es que el SC asuma la funcién de seleccion, re-
clutamiento, monitoreo y asesoria de los altos directivos, junto con entregar orien-
tacion y definir marcos minimos para la gestion de personas, es decir, mucho mas de
lo que actualmente realiza el Consejo. Por lo mismo, sus integrantes debieran ser de
dedicacion exclusiva y debidamente remunerados, mientras que el SC debiese ver
reforzada su dotacién y competencias.”’

En este contexto, el cuerpo colegiado dejaria de ser el CADP (abocado exclusiva-
mente a la seleccion) y pasaria a ser el Consejo del Servicio Civil, supervisando ahora
ambas caras: seleccion y gestion y desarrollo de personas.

Por otro lado, debe modificarse también la Ley del SC de manera tal de separar
las funciones del Director Nacional y del Presidente del CADP. Actualmente, la mis-

debe ratificar el nombramiento con 4/5 de sus miembros. Y en el caso de rechazarse el nombre en el
Senado, se mantiene en el cargo quien era el Presidente del Consejo anterior y a falta de éste a quien
nombre el Presidente de la Republica.

[8] La alternativa en discusion es que el Presidente presente una terna de candidatos que cumplan con
ciertos requisitos minimos de perfil del cargo al Consejo, y que sea el Consejo quien elija dentro de esta
némina.

[9] La dedicacion exclusiva es un requisito bastante exigente pero que se estima necesario a la luz de las
nuevas tareas que asumiria el SC y de la mayor jerarquia que se le quiere dar a su funcién. Un riesgo asocia-
do a esto es una eventual dificultad para encontrar interesados. Medidas que podrian mitigar este riesgo
son elevar el tope de renta mensual (en tanto la remuneracion se mantenga definida por sesion realizada) o
bien pensar en un modelo con méas consejeros, como es el caso del Consejo Nacional de Educacion.
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ma persona cumple estos dos roles. El Servicio Civil debiera tener un Director Na-
cional aparte del Consejo, seleccionado mediante el propio sistema ADP, eligiendo
el Presidente de la Republica de entre una terna propuesta por el Consejo.

El Director Nacional operara en funcion del Consejo, evitando que este 6rgano
colegiado sea s6lo un sancionador de las labores cumplidas por éste. El Consejo es
el que determina qué materias delega a la decision auténoma del Director y qué
materias deben ser ratificadas por ellos.

Se propone que el Consejo tenga amplias facultades para reestructurar la or-
ganica interna del servicio, quedando explicitamente establecido que éste debera
abocarse tanto a la ADP como a la Gestion y Desarrollo de Personas (&reas hoy cu-
biertas por sus actuales subdirecciones). Lo ideal es lograr un mayor equilibrio en las
funciones, roles y responsabilidades del SC en cada ambito.

CONTAR CON SUBSECRETARIOS PROFESIONALES DEDICADOS EXPRESA Y
EXCLUSIVAMENTE A LA GESTION DE LOS SERVICIOS A SU CARGO /

4
L] ;
sPor qué:

Uno de los principales problemas de gestion en el sector piblico es que no existe
una figura dentro de los ministerios con dedicacién exclusiva a la gestion de los mismos
y de sus servicios dependientes. La gestion de desempeno, el monitoreo y el apoyo a
la labor de los jefes de servicio, coordinando y adecuando los incentivos y otros instru-
mentos de gestion asociados, son tareas complejas que requieren mucha dedicacion y
altisima capacidad profesional. Independiente del vinculo entre la politica y la gestion
técnica existente en la administracion pablica, es fundamental que la labor de gestion
se aborde con la dedicacion y profesionalismo que dicha funcion exige.

Formalmente, esta labor recae hoy en los subsecretarios. De acuerdo a la Ley de
Bases de Administracion del Estado (LOCBGAE), son éstos a quienes, como cola-
boradores inmediatos de los ministros, les corresponde “coordinar la accion de los
6rganos y servicios plblicos del sector, actuar como ministros de fe, ejercer la admi-
nistracion interna del ministerio y cumplir las demas funciones que les sefale la ley”.

Estas tareas no son precisamente simples ni poco intensivas en tiempo y no es
extrafo que se vean postergadas por labores en el ambito de la gestion politica
como son la estrategia legislativa y la comunicacion. Esta dualidad de funciones ya
fue consignada por el Consorcio para la Reforma del Estado (2009), donde se reco-
nocia, explicitamente, la dificultad de conciliar su rol de apoyo al ministro en para-
lelo a la responsabilidad sobre programas no asignados a servicios especificos y sus
funciones de gestion interna. En ese contexto, la propuesta del Consorcio llamaba a
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“privilegiar al subsecretario como el responsable de la administracién del ministerio
y de la ejecucion de programas que no es posible transferir a determinados servi-
cios”, separacion que exigia modificar los criterios de subrogacion del ministro.

Una opcidn alternativa, pero también en la légica de reforzar al subsecretario
como responsable de la gestién, fue lo planteado en el proyecto de ley presentado
en 2013 que buscaba modificar el SC y ADP (Boletin N.” 9084-05). En éste se es-
tablecia la obligacion para el subsecretario de dotar a su equipo de modo adecuado
para cumplir las tareas de gestion, contando para esto con “directores de gestion”
elegidos en consulta con el SC.

Finalmente, desde una vertiente mas actual, se ha llegado a plantear la necesidad
de modificar la LOCBGAE de manera de explicitar mas claramente la responsabili-
dad que debiesen tener los subsecretarios en relacion con la gestion de los servicios
dependientes. Estas propuestas sefalan qué ley debiera establecer que seré una res-
ponsabilidad especifica del subsecretario “supervisar el sistema de gestion del des-
empeno del sector y de cada uno de los servicios adscritos al ministerio a su cargo,
armonizando los diferentes instrumentos de gestion de los mismos, y asegurando la
adecuada concursabilidad de los cargos que correspondan a la Ley de Alta Direccién
Pablica” (Centro de Sistemas Pablicos 2016).

Definiciones de este tipo se alinean dentro del espiritu de las propuestas con-
tenidas a lo largo de este informe, en tanto enfatizan en la necesidad de abocarse
en forma expresa y urgente en mejorar la gestion de los servicios a los ciudadanos
y abonan a la idea de contar con una figura de alto nivel que esté exclusivamente
dedicada a esto.

La experiencia reciente en esta materia nos deja elementos relevantes para con-
siderar. Por lo pronto, la implementacion del plan ChileGestiona en el periodo 2010-
2014 es evaluada como un aporte valioso en el objetivo de mejorar la gestion de los
servicios, acogiendo la necesidad de reforzar el vinculo de control entre ministerio
y servicio (Banco Mundial 2011).

ChileGestiona involucré el establecimiento de los Didlogos de Desempeno entre
los subsecretarios y los jefes de servicio, con el objeto de analizar la gestion en base a
indicadores de actividad principal y otros basados en indicadores de gestion interna.
Respecto de la evaluacion del programa, los analisis coinciden en que se tratd de una
iniciativa Gtil y que efectivamente logro avanzar en la tarea de involucrar a las subse-
cretarias en la supervision de la gestion de los servicios (Inostroza 2014 y Centro de
Politicas Pdblicas UC 2014b). Las aprensiones, en tanto, coinciden en la necesidad de
coordinar e integrar mejor los esfuerzos como ChileGestiona con otros sistemas y
actores dentro del Estado que persiguen objetivos similares. A esto se suma que, al
no institucionalizarse el disefo, su continuidad se vio truncada.
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Toda esta discusion no debe entenderse como un intento ciego por separar la
politica de la gestion publica. Por el contrario, avanzar en esta linea daria soporte a
una mejor accion politica al aumentar la probabilidad de que el aparato estatal logre
materializar las iniciativas que la ciudadania demanda y que los politicos priorizan y
canalizan. La responsabilidad de materializar las politicas debiera, entonces, ser lide-
rada por especialistas con experiencia en gestion publica, con un foco claro en los
objetivos del area y que idealmente puedan proyectarse mas allad de un determinado
periodo presidencial.

:Como?

Fortaleciendo expresamente la funcion de gestién al interior de los ministerios
por la via de acotar el rol del subsecretario a estas materias y explicitando las res-
ponsabilidades especificas que ello conlleva. El subsecretario debiera abocarse ex-
clusivamente a la gestion de desempefio del sector, monitoreando y apoyando la
labor de los jefes de servicio, coordinando y adecuando los incentivos y otros ins-
trumentos de gestion asociados. Todo, dentro de un marco claro de objetivos es-
tratégicos debidamente explicitados, vinculados al ciclo presupuestario y derivados
expresamente de las prioridades politicas del gobierno en su afan por cumplir con
las expectativas de la ciudadania.

Este cambio se apoyaria en la facultad de nombrar viceministros en el gabinete
ministerial (ver propuesta en seccion 1. Mejor deliberacion politica / 1.1 En decisiones
del Poder Ejecutivo), para que éstos concentren la labor politica que actualmente
ocupa buena parte del tiempo de muchos subsecretarios.

De esta manera, el subsecretario seria formal y efectivamente el jefe administra-
tivo, quedando su seleccion sujeta a un proceso en la linea del actual sistema ADP, es
decir, con filtro de mérito y seleccion desde el poder politico, donde el SC elabora
una némina de acuerdo a un perfil determinado, pero quedando la elecciéon final en
manos del Presidente de la Repuiblica.

La duracién en el cargo seria de tres afos con posibilidad de renovacién, man-
teniéndose la exigencia recientemente introducida al sistema ADP que en los ocho
meses anteriores al inicio de un nuevo periodo presidencial se requerira la autoriza-
cion del Consejo del SC para la realizacion de concursos.

Respecto de la eventual remocion de un subsecretario durante el periodo de
vigencia de su designacion, las autoridades deberan fundar dicha resolucion de
acuerdo a causales establecidas, entre ellas el incumplimiento de su convenio de
desempenio.

A diferencia de lo establecido en la Gltima modificacion al sistema de ADP (Ley
N.° 20.955), en este caso si se permitiria llenar temporalmente una posicion de
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subsecretaria con un directivo en calidad de Provisional y Transitorio (PyT), aunque
con la diferencia respecto de la negativa experiencia reciente, que éste no podria
ser elegido, en el caso de que se presente, en el proceso de seleccion de la autoridad
titular. Los concursos para este cargo tendran prioridad entre los procesos que deba
llevar el SC, sin perjuicio de que se aspira a que, en el nuevo esquema propuesto,
estos cargos tengan mayores grados de continuidad.!!”

Los subsecretarios debiesen tener remuneraciones y convenios de desempeno
alineados con las caracteristicas del sector a administrar, los objetivos estratégicos
de cada servicio y con los respectivos productos.

EXTENDER LA SELECCION DE ALTOS DIRECTIVOS POR MERITO PROFESIONAL /
/4

L] ;

CPOI‘ ques

En el contexto de profesionalizacion de los servicios publicos que aqui se ha plan-
teado, y en un esquema donde los titulares de las subsecretarias se designarian por
concurso publico y tendrian idealmente mayor permanencia en el tiempo, lo |6gico es
subir también un escaldn en cuanto a la profesionalizacion del primer nivel jerarquico.

En la actualidad, dichas designaciones son resorte del Presidente de la Republica,
esquema que no tiene mucho sentido si, sobre el jefe de servicio, habria ahora un sub-
secretario exclusivamente dedicado a supervisar su gestion y elegido por concurso
publico. Segin informacion del SC, en cambios de coalicién gobernante, las desvin-
culaciones del primer nivel oscilan entre el 60 y el 70 por ciento durante el primer
ano, con presiones de actores politicos y regionales, a lo que se suma un importante
porcentaje de renuncias no voluntarias, por lo que, en la practica, la duracién de los
altos directivos piblicos no supera los 2,4 afios (Egana 2016).

Si se quiere que los subsecretarios lideren y coordinen la accion de sus servicios
dependientes y de aquellas tareas que realiza directamente la subsecretaria, es per-
tinente que éste tenga mayor injerencia en la seleccion de sus colaboradores.

En linea con lo anterior y en la |6gica de flexibilizar y descentralizar las decisiones
al interior del Estado, parece pertinente modificar el proceso de seleccion de las
autoridades de segundo nivel. Actualmente, la Ley N.° 19.882 establece que el jefe
superior del servicio seleccionara de entre una némina elaborada por un comité de
seleccion integrado por “un representante del jefe superior del servicio respectivo,
[..], un representante del ministro o subsecretario del ramo, [...] , y un miembro del

[10] En un esquema como éste posiblemente sea necesario distinguir casos especiales que eventualmen-
te debieran mantener la designacion directa (por ejemplo, Subsecretaria del Interior o Subsecretaria de
Relaciones Exteriores).
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Consejo de la Alta Direccion Piblica o un representante de éste elegido de una lista
de profesionales”.

Hay en esta formula al menos dos elementos discutibles. Primero, que el comité
de seleccion lo integre un representante del jefe de servicio que posteriormente
sera responsable de la seleccion final. Segundo, que en el comité participe también
un representante del ministro, quien de acuerdo a lo aqui propuesto tendra ahora
una distancia ain mayor a la que ya existe entre el lider politico de un ministerio y un
directivo de segundo nivel jerarquico sobre el cual habran dos superiores profesio-
nales y designados por concurso.

Esta formula debiese ser perfeccionada en la |6gica de descentralizar las decisio-
nes y de reducir espacios a designaciones por criterios diferentes al mérito y poten-
cialmente alejadas del interés por mejorar la gestion del servicio.

Finalmente, diferentes propuestas consideran la extension del SADP para incluir,
por ejemplo, hasta el tercer nivel jerarquico. Se estima que esto no es pertinente en
el contexto propuesto. Un sistema como éste en todo nivel es excesivamente cos-
toso y lento. Pero més importante que el alto costo, dado que se busca que los jefes
de servicio (ahora elegidos con un mecanismo ADP sin incidencia politica) tengan
mayores grados de flexibilidad en el manejo de sus reparticiones, extender el SADP
a niveles inferiores seria contradictorio.

:Como?

En este contexto se proponen las siguientes recomendaciones segln nivel jerar-
quico:
i/ Primer nivel:
® Establecer que sera el subsecretario quien elija de entre la nomina que
para estos efectos preparara el SC. Como es en la actualidad, la desig-
nacion seria por tres afios renovable.
® Laevaluacion de los directivos del actual primer nivel debe ser principal-
mente del subsecretario, teniendo el SC un rol de monitoreo y de apoyo
en esta funcion. Los parametros de evaluacion estaran establecidos en
los convenios de desempefio y debieran estar vinculados a los productos
y objetivos estratégicos del servicio.
® Dentro del proceso de seleccion y evaluacion se deben promover for-
mas de movilidad horizontal de los altos directivos con una mirada de
largo plazo y que potencie el desarrollo profesional de los directivos. El
SC debiera apoyar y monitorear este esquema.
® Laremocion del alto directivo de primer nivel debe ser por causales es-
tablecidas, entre ellas el incumplimiento de su convenio de desempeno.
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Estos cargos perderian entonces la categoria de “exclusiva confianza”.
Con todo, la decision de remover a un jefe de servicio sera responsabi-
lidad del subsecretario, quien ahora estara expresa y permanentemente
dedicado a gestionar su servicio. En este contexto, tal y como se le en-
trega a éste la facultad de seleccionar a sus colaboradores, el subsecre-
tario debe tener flexibilidad en materia de remocién. Por lo mismo, en
este caso no se propone que todo proceso de remocién deba ser visado
por el Consejo del SC, si no sélo en el caso de que el funcionario remo-
vido lo impugne. En ese caso, para revertir la decision del subsecretario
se requerira que el Consejo del SC lo acuerde con el apoyo de 3/5 de
sus integrantes.

i/ Segundo nivel

® Establecer que el comité de seleccion ya no lo integre un representante
del ministro sino siempre el subsecretario (ahora ADP) o un represen-
tante de éste, quien debe estar previamente inscrito en un registro que
llevara el SC.

®  Se propone también excluir al “representante del jefe de servicio” (dado
que es precisamente este dltimo quien elige de la némina) y en su re-
emplazo incorporar un segundo representante del Consejo del SC. Los
integrantes del Consejo del SC podran ser representados por persone-
ros seleccionados de una lista de profesionales elegidos por el Consejo,
pero a diferencia de como es en la actualidad, para integrar dicha lista
debera cumplirse con requisitos minimos de conocimiento y experien-
cia. El propio Consejo debe definir dichos requisitos y efectuar procesos
periodicos de seleccion.

® La evaluacién de directivos de segundo nivel debe ser principalmente
del subsecretario y el jefe de servicio y teniendo el SC un rol secundario
en este caso (monitoreo y apoyo).

® Laremocion del directivo de segundo nivel debe ser también por causa-
les establecidas, pudiendo éste impugnar la decision ante el Consejo del
SC, el que solo podra revertirla con el apoyo de 3/5 de sus miembros.

iii /' Tercer nivel

®* Se propone no extender el sistema de ADP al tercer nivel jerarquico,
pero si establecer que dichas designaciones debiesen ser realizadas
siempre mediante concursos transparentes (ver propuesta especifica en
esta seccion).
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Evolucion del sistema ADP hasta 2016 /

EI SADP aumento su cobertura gradualmente entre 2004 y 2012. Al momento de entrar en fun-
cionamiento, 417 cargos quedaron automaticamente adscritos (48 servicios) mientras los res-
tantes debian incorporarse paulatinamente hasta el afio 2010. Con todo, a pesar de la adscrip-
cién, un cargo se incorpora al sistema sélo cuando la vacancia por renuncia o despido ocurre.
A febrero de 2017, 1.114 cargos de 125 servicios publicos estaban incorporados al sistema. De
éstos, 119 cargos corresponden a autoridades de primer nivel jerarquico y 995 son de segundo.

Independientemente del aumento de cobertura, la mayor debilidad en este plano esta en la
alta rotacion y en la consecuente escasa acumulacion de experiencia relevante que logran los
directivos. Los 2,4 afios que, en promedio, duran en sus cargos las personas seleccionadas se
explican, en buena parte, por la altisima rotacion de personas ocurrida en los Gltimos cambios de
gobierno. Por lo pronto, los tres puntos mas altos en la serie de concursos para el primer nivel
realizados anualmente son, justamente, los primeros afios de las respectivas administraciones
(2006, 2010 y 2014).

Cabe sefialar que la serie de concursos de segundo nivel muestra un comportamiento similar,
pero desfasado en un periodo. Esto tiene toda logica en términos operativos, pero ciertamente
se aparta de los objetivos del SADP.

Concursos por ano (2004 a junio de 2016)
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Fuente: Fraile, por publicar.
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TRANSFORMAR LOS CONVENIOS DE DESEMPENO E INCENTIVOS COLECTIVOS EN
INSTRUMENTOS DE GESTION UTILES /

’
. ;
sPor qué:

Como ya se sefald, el SC debiera ser el responsable de fijar un marco minimo y
claro que asegure la transparencia de los procesos y el mérito como factor principal
en los sistemas de seleccion, promocién e incentivos en el sector plablico. En mate-
ria de evaluacion del desempeno de los altos directivos, el SC debiera tener un rol
diferenciado segin nivel, con un apoyo y monitoreo directo en el caso de la subse-
cretarias, pero mas bien orientador y consultivo en los demas niveles. Con todo, el
SC debiese tener una incidencia mucho mas relevante que la que actualmente tiene
en materia de gestion de personas en el Estado.

En este contexto, el SC debiese contar con especialistas capaces de asesorar a
ministros y viceministros en la elaboracién y monitoreo de los convenios de desem-
pefio (CD) de los subsecretarios, apoyando también a estos Gltimos con los CD de
los directivos de primer nivel. Este apoyo apunta a que los convenios sean realmente
instrumentos Gtiles y que, a su vez, configuren un marco que fomente la conversa-
cion continua sobre desempefio entre directivo y su superior jerarquico.

La elaboracion de los CD, en particular los de los subsecretarios, debiera reali-
zarse en estrecho vinculo con la DIPRES, en razén del necesario nexo que debiera
haber entre los objetivos estratégicos de la cartera y el marco presupuestario que
dispondra. Vincular este esfuerzo al ciclo presupuestario ayudaria también a una ma-
yor coordinacion de las acciones del Estado.

EI SC debiera también prestar asesoria frente a solicitudes de los servicios, en una
l6gica de equipo especialista en gestion de personas que preste servicios a distintas
reparticiones del Estado. De este modo, el SC podria adquirir un rol méas activo sélo
en caso de ser requerido (Centro de Politicas Piblicas UC 2013).

Lamentablemente, en la actualidad la forma en que se elaboran y monitorean los
CD tiene bastante poco de los elementos recién descritos, en particular respecto
de sus contenidos y de su seguimiento, donde la percepcion reportada es que tal
seguimiento no ocurre u ocurre con foco en el proceso administrativo (Centro Poli-
ticas Pablicas UC 2013 y Vergara 2015). En este contexto, es perentorio que los CD
evolucionen hacia a una légica de observacion del desempefio en modo de proceso,
y no de cierre, permitiendo que el desempefo se pueda ir ajustando gradualmente a
lo esperado (Barros et al., por publicar).

Las recientes modificaciones introducidas por la Ley N.° 20.955 son razonables
en términos de agilizar la suscripcion de los CD, ya que ahora el superior jerarquico
tiene 30 dias para elaborarlo y se suprime el procedimiento de firmas secuenciales
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por parte de los ministros. Esto acelera el proceso y hace posible que los CD sean
también una herramienta Gtil para mejorar la gestion. Sin embargo, persiste la nece-
sidad de avanzar en mejorar sus contenidos especificos y de que el SC asuma un rol
mucho mas preponderante en su elaboracion y monitoreo.

Ahora bien, los problemas con la evaluacion del desempeno y los inventivos aso-
ciados no se limitan a los altos directivos. Un ambito en el que existe creciente coin-
cidencia entre la academia y la opinién de buena parte de los propios directivos es
respecto de lo inadecuado del disefio actual de los incentivos monetarios del sector
publico (Centro de Sistemas Publicos 2016 y Martinez 2017).

Si bien se reconoce que tanto el Programa para el Mejoramiento de la Gestion
(PMG) como las Metas de Eficiencia Institucional (MEI) y los Convenios de Desem-
pefo Colectivo (CDC) constituyen sefiales potentes en cuanto a intentar incentivar
un mejor desempefio de quienes trabajan en el Estado, en la practica su formulaciéon
e implicancias han redundado en una serie de situaciones que poco tiene que ver
con sus objetivos iniciales. Lo poco apropiado del sistema se debe a varios elemen-
tos que se retroalimentan:

® su incidencia creciente en la renta permanente de los funcionarios (no se
paga en una cuota si no parcelado a lo largo del afno),

® laescasagradualidad en la determinacion de los premios a obtener (I6gica de
todo o nada),

® el caracterinstitucional de los incentivos (lo que maximiza el costo de la pér-
dida del beneficio transformandolo en una catastrofe institucional).

Con el paso del tiempo, estos elementos han configurado un escenario en el que la
sola posibilidad de no ganar el incentivo se vuelve algo inaudito. El costo de no obte-
nerlo es simplemente demasiado alto para ser asumido por la autoridad politica. ; Qué
ocurre entonces? Que se fijan objetivos de gestion que se sabe de antemano se van a
cumplir, lo que por construccién redunda en que casi el 100 por ciento de los funcio-
narios recibe casi siempre el 100 por ciento del incentivo. Ahora bien, esta situacion no
solo es absurda en términos conceptuales, también lo es en términos de los recursos
que el Estado invierte en mantener y alimentar plataformas y sistemas con decenas de
indicadores que miden cosas muchas veces irrelevantes para la gestion del servicio.

En vista de su escaso aporte a mejorar la gestion y de lo costoso de su manten-
cion, es imprescindible modificar sustancialmente la estructura de estos beneficios.
Esto debe hacerse reconociendo lo complejo que siempre es estructurar adecua-
damente un sistema de incentivos remuneracionales y en el contexto de un modelo
de gestion como el propuesto que es bastante mas descentralizado y flexible que el
actualmente vigente.
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:Como?
En cuanto a la elaboracion y suscripcion de los CD se propone:

®  Subsecretarios: convenios son suscritos con el ministro respectivo.

®  Primer nivel: convenios son suscritos con el ministro y el subsecretario, luego
de ser elaborados por el subsecretario.

® Segundo nivel: convenios son suscritos con el subsecretario y el jefe de ser-
vicio (primer nivel), luego de ser elaborados por el jefe de servicio.

En todos los convenios, el Servicio Civil prestara asesoria en la elaboracion y parti-
cipara en las reuniones de evaluacion sobre el cumplimiento de las metas convenidas
en el caso de los convenios de los Subsecretarios y directivos de Primer Nivel. En
caso de una discrepancia sobre la evaluacion se recurrira al Consejo del SC quien
decidira.

En cuanto a los contenidos de los convenios de desempeno se propone vincular-
los explicitamente a los objetivos definidos en el marco del proceso presupuesta-
rio..') En este contexto se propone:

®* Los CD debiesen vincularse a las prioridades y productos estratégicos de los
servicios, estando estos Gltimos explicitamente ligados al proceso de elabo-
racion del presupuesto y sus asignaciones, lo que requiere un vinculo directo
con la DIPRES.

®  Junto con definir “qué” se quiere lograr, los CD deberian establecer las com-
petencias/conductas que se requieren (el “cémo”).

* Debe permitirse también la incorporacion de aspectos complementarios que
el servicio deba emprender en el periodo especifico (licitaciones relevantes,
elaboracion de reglamentos, etc.).

® Los convenios debiesen contemplar distintos horizontes de tiempo: uno
de mediano plazo (tres anos) para los lineamientos generales y objetivos
estratégicos, y otro anual para metas especificas.

En cuanto a los incentivos monetarios generales del sector pablico, siguiendo la
propuesta del Centro de Sistemas Pablicos (2016) y a Martinez (2017) se sugiere:

® Avanzar gradualmente en traspasar a la remuneracion fija de los trabajadores
una parte relevante del incentivo institucional.

[11] Se rescata también aqui la modificacion incluida en la Ley N.° 20.955 que reduce el componente
variable de la asignacion ADP a sélo siete por ciento, introduciendo también una regla de aplicacion mas
proporcional al cumplimiento del convenio y desligandolo de la obtencién del PMG.
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®  Que los componentes monetarios se liguen a indicadores transversales vin-
culados a obligaciones de informacién, como la construccién y difusion de
indicadores relativos a la materializacion de los productos y objetivos estra-
tégicos, ambito en el que aln existen serios vacios de informacién que urge
completar.

®* El monto que actualmente se vincula a indicadores estratégicos (formulario
H) pasaria a remuneracion fija, reduciéndose la porcion variable de este com-
ponente de 7,6 a 2 por ciento aproximadamente.

Finalmente, en cuanto a los convenios de desempefio colectivo (CDC), a la fe-
cha no existe una evaluacién acabada de su funcionamiento, en buena parte porque
se trata de una herramienta de gestion descentralizada para la cual no se cuenta
informacion consolidada. Esto debiese cambiar a partir del proximo afo, ya que en
la actualidad los servicios estan sistematizando dicha informacion. En ese contexto,
por el momento se proponen mantener los CDC como herramienta independiente
orientada a mejorar la gestion, pero con mejoras en el margen:

®* Modificando sus formulas buscando mayor proporcionalidad en el vinculo
entre sueldo y grado de cumplimiento del convenio.

®* Permitiendo que los jefes de servicio puedan dar un caracter unipersonal a
los convenios de los directivos de tercer nivel y otras jefaturas de similar

jerarquia (ver proyecto de ley presentado en 2013 y luego retirado, Boletin
N.® 9084-05).
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Caracteristicas deseables para los convenios de desempeno ADP /

La calidad de los servicios a la ciudadania y la confianza de las personas en las institu-
ciones del Estado estan directamente ligadas a la productividad de los servicios publi-
cos y al desemperio de sus altos directivos.

Por lo mismo, es fundamental definir estandares de desempefio y monitorearlos per-
manentemente a fin de tomar decisiones, ya sea a nivel individual o institucional. Lo
anterior en un contexto en que al evaluar el desemperio de los altos directivos nece-

sariamente se debe atender al cometido de sus instituciones.

En términos generales, para mejorar los CD de los altos directivos se requiere centrar
los esfuerzos en establecer un nuevo “proceso de gestion del desempefio”. En este
contexto, es importante que siempre haya claridad respecto de “quién evalda” (el
ente rector del Servicio Civil o bien el superior jerarquico en cada institucion) y de
“qué y como se evalta” (indicadores o metas institucionales, indicadores o metas indi-
viduales y habilidades o competencias individuales).

La evidencia comparada muestra que los esfuerzos mas recientes apuntan a la pro-
mocion de didlogos de desempefio efectivos. Esto puede materializarse a través
de conversaciones semi-estructuradas entre el superior jerarquico y el directivo,
pero basadas en evidencia y que permitan corregir la forma de gestionar, modificar
outputs, o priorizar definiciones estratégicas.

En el contexto chileno tenemos mucho que avanzar en esta materia. Entre las posibi-
lidades a evaluar estan:

i/ reducir los incentivos perversos del sistema para sincerar las evaluaciones y au-
mentar la varianza en los resultados de cumplimiento de los CD;

i/ involucrar activamente a las autoridades competentes en la gestion del desem-
pefo de los altos directivos;

iii / desarrollar mecanismos para el desarrollo y la retencion de talento que permitan
rentabilizar mejor la inversion hecha en la seleccion y contratacion de los direc-
tivos; y

iv/ contribuir con instrumentos Gtiles y ligeros a orientar el proceso de toma de de-
cisiones, con el fin de mejorar la productividad de las instituciones publicas y la

calidad de las prestaciones entregadas a la ciudadania.

Fuente: Barros et al., por publicar.
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ESTABLECER UN NUEVO ESTATUTO PARA EL EMPLEO PUBLICO /
4

L] ;

sPor qué:

Al afio 2015, el personal civil del gobierno central ascendia a 265.951 personas
(Rajevic, por publicar). Sin embargo, dichas personas no gozan de la misma calidad
juridica en su relacion laboral con el Estado. La regulacion ideada para el empleo
publico en Chile durante la década de los ochentas, principalmente a través de la
Constitucion Politica, la Ley de Bases de la Administracion del Estado y el Estatuto
Administrativo, se estructura en torno a la planta de carrera, en la cual los funciona-
rios se mantienen sin importar los cambios de gobierno.

El objetivo era que cada servicio tuviese una planta definida por ley, con ingreso
por medio de concurso publico, ascenso por escalaféon y despido restringido a ma-
las calificaciones o infracciones graves acreditadas en un sumario. A ello se suma
una férmula excepcional (20 por ciento adicional) para empleados a contrata y la
contratacion puntual de honorarios. Sin embargo, ya a partir de los afios noventa y
especialmente acentuado durante la década del 2000, la realidad ha demostrado
que las plantas no son la base del empleo publico (Rajevic 2016a). Por el contrario,
formulas legales de contratacion, concebidas como excepcionales o marginales, han
pasado a tener preponderancia en la realidad actual (ver cuadro 1).

Ello responde a varios factores, incluyendo la necesidad de ajustar la dotacion a
la realidad por sobre una normativa estatica que incluye la especificacién de esca-
lafones, grados y cantidad de cupos respectivos. En la practica, no se da prioridad
a la provision de la planta de carrera, se ha liberado el limite legal del 20 por ciento
para las contratas (por normas transitorias y por ley de presupuestos), se contratan
personas a honorarios para ejercer labores de funcionarios piblicos y se renuevan
sucesivamente los contratas y honorarios, pasando, en la practica, a ser permanen-
tes (Rajevic, por publicar).

Ahora bien, la flexibilidad que suponia el empleo a contrata (con contratos anuales
renovables que podian ser desvinculados sin causales y sin indemnizacion por despido
0 no renovacion), parece ya no ser tal, tomando en cuenta los fallos de la Corte Su-
prema en los dltimos afios aplicando las garantias del Cédigo del Trabajo a las contrata
y honorarios asi como las exigencias de la Contraloria General de la Republica con-

trolando la discrecionalidad en la terminacion anticipada o en la falta de renovacion
de las contratas (Dictamenes N.° 22.766/2016 y 23.518/2016) (Rajevic, por publicar).

A este panorama se suma una dispersion en la fijacion de las remuneraciones de
los funcionarios, ya que ademas de la existencia de tres escalas distintas de remune-
raciones (Escala Unica de Sueldos DL N.° 249 de 1973, DL N.°1.953 de 1977 y la Escala
Fiscalizadora), existen una serie de estipendios y asignaciones que responden a distin-
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CUADRO 1/  Personal civil del gobierno central (1) segin calidad juridica

1995 2000 2005 2010 2015
Planta 91.965 81.732 90.316 85.547 81.644
Contrata 33.415 57.655 73.938 113.823 150.979
Hono-G 407 47 64 9 9
(2) Hono-SA sli s/i s/i 18.240 29.215
C. Trabajo 4.812(3) 3.317 2.835 3.714 4.104
TOTAL 130.599 142.751 167.153 221.333(4) 265.951

Notas:

1/ Incluye Administracién Central, Contraloria, Poder Judicial, Congreso y Ministerio Publico.
2/ Sélo incluye Administracién Central mds Contralorfa y jornada completa. En 2015 hubo 18.362 HSA sin jornada o con
jornada parcial.

3/ Ese afo sélo se reportd en esta categoria a los jornales permanentes.
4/ El primer afio con estadisticas oficiales de honorarios a suma alzada es 2006 (16.822).

Fuente: Rajevic, por publicar, a partir de DIPRES (2012:35 y 199; 2016:33 y 129).

tas normas generales o particulares y que, aun cuando concebidas como incentivos
al desempefio, han pasado a ser parte integral del sueldo (Sistemas Publicos 2016).

Por otra parte, los mecanismos de evaluaciéon de los funcionarios pablicos en
la practica no permiten distinguir a funcionarios destacados de quienes necesitan
fortalecer sus competencias, ni tampoco usar las calificaciones para justificar remo-
ciones (por ejemplo, no renovacion de contratas con altas calificaciones). Para ello
se han introducido mejoras que incentivan una mayor dispersion en las notas inclu-
yendo medidas por medio de Chile Gestiona, del Documento de Gestion del Des-
empefo en el Servicio Pablico del Servicio Civil (2012) y de las Orientaciones para
la Modificacion del Reglamento Especial de Calificaciones del Servicio Civil (2016).

Respecto de las relaciones laborales, si bien la Constitucion no regula especifica-
mente la sindicalizacion ni la negociacion colectiva de los funcionarios publicos, si pro-
hibe la huelga para los funcionarios del Estado y de las municipalidades. Existen in-
terpretaciones sobre el estatus actual de la negociacion colectiva de los funcionarios
publicos a la luz de la ratificacion del Convenio N.° 151 de la OIT sobre la proteccion del
derecho de sindicalizacion y los procedimientos para determinar las condiciones de
empleo en la administracion pablica de 1978 (D.S. N.° 1359/2000) (ver Rajevic 2016b).
A ello se suman las prohibiciones sobre sindicalizacion, negociacion colectiva y huelga
contenidas en el Cédigo del Trabajo, en la LOCBGAE y en el Estatuto Administrativo, a
pesar de la facultad de formar Asociaciones de Funcionarios (Ley N.° 19.296).
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En cualquier caso, en la practica existen negociaciones de facto (por ejemplo, en
la Mesa del Sector Piblico que agrupa a 15 organizaciones de funcionarios) asi como
paralizaciones nacionales o sectoriales de los funcionarios publicos al margen de la pro-
hibicion legal. Incluso mas, su ejercicio parece hacerse en condiciones mas favorables
que en el sector privado, en cuanto se hace exento de procedimientos, con extensiones
similares a una negociacion ramal y sin materias excluidas (Rivera, por publicar).

Atendiendo a esta realidad, y a la diversidad de la regulacion comparada en estas
materias, existen multiples propuestas de regulacion de la negociacién colectiva y
huelga en el sector piblico. Se han presentado diversas mociones parlamentarias de
reforma constitucional y legal para su regulacion, incluyendo: Boletin N.° 5181/2007,
Boletin N.° 6218/2008, Boletin N.° 7293/2010, Boletin N.° 7581/2011, Boletin
N.° 9267/2014, Boletin N.° 9370/2014 y Boletin N.° 10.369/2015. A ello se suman
propuestas de la ANEF (2006) y de centros de estudios y de la academia, que pro-
ponen diversas formas de regulacion: Armstrong et al. (2007), Consorcio para la Re-
forma del Estado (2009), Grupo Res Publica Chile (Ferreiro 2013), Rajevic (2016b)
y Dominguez et al. (2016).

Finalmente, cabe hacer presente que existe un porcentaje de funcionarios que
cumplen funciones que no son estrictamente publicas, y por tanto no justificarian
un régimen especial distinto al del Codigo del Trabajo. Sin embargo, en la practica,
es dificil hacer y sostener dicha distincion. Por lo mismo, parece necesario avanzar
en un nuevo régimen de empleo plblico que se haga cargo de las distorsiones que
existen actualmente.

El Instructivo Presidencial sobre Buenas Practicas Laborales en Desarrollo de
Personas en el Estado 2015 principia sefialando que “el Estado de Chile, en un con-
texto de mayores demandas por calidad y oportunidades en las prestaciones que lle-
va a cabo, debe brindar los mejores servicios a los ciudadanos. Para ello, debe contar
con servidores publicos preparados y capaces de asumir los desafios que exige una
I”. La actual dispersion, tan-
to normativa como factica, no permite hacer realidad dicha expectativa.

gestion pablica mucho méas compleja y acorde al siglo XX

:Coémo?

Se propone cambiar el régimen de empleo publico por una nueva modalidad ani-
ca de contratacion. Como senala la OECD, los modelos puros de sistemas de empleo
frente a sistemas de carrera para el empleo publico parecen haberse mezclado, siendo
dificil categorizar a los paises en uno u otro, ya que se suelen adoptar aspectos del otro
sistema para mitigar las debilidades del sistema adoptado (OECD 2006). La revision
comparada muestra que, en general, los paises “procuran asegurar que el empleo pi-
blico ‘no politico’ cuente con rasgos comunes que promuevan el mérito, la capacidad y
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la igualdad de oportunidades, tanto porque asi lo declaran las normas —proscribiendo
decisiones arbitrarias o discrecionales en el ingreso, promocion y destitucion— como
porque existen arreglos institucionales en ese sentido, como instancias de reclamacion
imparciales administrativas, jurisdiccionales o cuasi jurisdiccionales” (Rajevic 2016a).

Bajo esta inspiracion, y sin cambiar el mandato constitucional de carrera funcio-
naria y de los principios de caracter técnico y profesional en que debe fundarse, de
aseguramiento de la igualdad de oportunidades y de capacitacion y perfecciona-
miento de sus integrantes (articulo 38 de la CPR), e incluyendo un modelo para la
transicion entre modelos de contratacion, se propone una modificaciéon legal con un
contrato Unico, una suerte de camino intermedio entre la actual planta y la contrata,
que busca otorgar estabilidad mas no inamovilidad, bajo los siguientes términos ins-
pirados en Rajevic (por publicar) y Williamson (2016):

® Elingreso debe ser por concurso piblico, el que no debe ser engorroso sino
que la ley debe contener minimos procedimentales generales que aseguren
la objetividad, transparencia e imparcialidad (simplificando la actual regula-
cion), que pueden ser complementados con mejores practicas y con exigen-
cias propias para promocion.

®  Lacarrerafuncionaria se amplia con el derecho a crecer laboralmente al interior
de todo el sector publico, fomentando la movilidad horizontal y abriendo la pro-
mocién dentro de cualquier reparticion de la administracion pablica. Se termina
la practica conocida como “elastico” en que se mantiene el caracter propietario
del cargo en la planta de origen, debiendo renunciar a dicha planta si gana el
concurso. Un porcentaje (1/3) de los cargos debe ser abierto a cualquier intere-
sado, para no cerrar el empleo piblico a quienes no se iniciaron en él.

® La politica de movilidad debe fomentar la promocién por mérito, basado en
las evaluaciones individuales de desempeno, incluyéndola dentro de las varia-
bles que se ponderan en los concursos. Al respecto, es importante que en las
politicas de desarrollo de personas de cada servicio publico se fijen los proce-
dimientos y procesos respecto de la forma de incluir la promocion por mérito
(un buen ejemplo actual de ello es la Directriz de Movilidad de la Politica de
Desarrollo de Personas del Instituto Nacional de Propiedad Intelectual, Re-
solucion Exenta N.° 493 del 30 de diciembre de 2015).

® La evaluacion de desempeno debe combinar “Conversaciones significativas
de desempefio” (Waissbluth 2016), que complementen calificaciones indivi-
duales con criterios comunes, con curvas de distribucion obligatoria y a lo
que debe sumarse una reforma a las comisiones de calificacion.

® Durante la permanencia en el empleo, debe existir un fuerte foco en capa-
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citacion y en incentivos no monetarios para los funcionarios pablicos, segin
las guias y recomendaciones en materia de gestion de personas del SC (ver
propuestas previas en esta seccion).

En el tercer nivel jerarquico, se mantiene la provision por concurso pablico (y
no por ADP, seglin propuesta previa en esta seccién), abierto a todos los fun-
cionarios publicos (y no sélo los del servicio especifico), o al sector privado
en caso que se declare desierto por falta de candidatos idoneos.

El jefe de servicio debe definir y publicar, cada tres afios, segin su plan estra-
tégico, la estructura organica del servicio y como reorganizar las funciones
acorde con ello segiin la dotacién maxima otorgada, dentro de las restriccio-
nes presupuestarias y de los principios del ius variandi (ver propuestas de pla-
nificacion estratégica mas adelante). Ello permitira transparentar la carrera
que pueden hacer los funcionarios al interior del servicio, cuestion que hoy
en la practica no existe por el uso de contratas y honorarios.

La terminacion de la relacion laboral debe evitar caer en los dos extremos
actuales: arbitrariedad e inamovilidad. Para lo cual se propone que la termi-
nacion pueda hacerse por:

- mal desempenio fehacientemente acreditado en calificaciones anuales,

- necesidades del servicio segin causales verificables (siguiendo el mo-
delo de la Superintendencia de Medio Ambiente y de Educacion) con
indemnizacion (o con seguro de desempleo),

- porsumario, con un procedimiento disciplinario simplificado.

Se debe incluir la edad normal de jubilacion como parte del retiro de los fun-
cionarios publicos.

Se mantiene la posibilidad de contratar personal temporal con un nombramien-
to fundamentado y con extincion automatica del vinculo. Deben crearse cate-
gorias remuneracionales que eviten la arbitrariedad en la fijacion de sus sueldos.

Respecto de la negociacion colectiva, existen diversas alternativas. Una
opcidon es formalizar la negociacion colectiva sélo en relacién al reajuste
del sector puablico, enfocandola en el nivel nacional, entre la DIPRES vy las
Asociaciones de Funcionarios o Confederaciones de Asociaciones mas re-
presentativas. Esto sin posibilidad de huelga. Sin embargo, otra alternativa
es extender la regulacion de la negociacion colectiva a nivel de servicios
publicos para discutir las condiciones de trabajo entre el jefe de servicio
y la asociacion de funcionarios respectiva, pero con supervigilancia de la
DIPRES para mantener la coherencia a nivel de la administracion pablica y
controlar presiones de gasto. Junto con ello, deben regularse las materias
excluidas de la negociacion (decisiones propias de las politicas pablicas que
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afecten derechos de las personas) y se debe fijar una prohibicién de nego-
ciar colectivamente para las Fuerzas Armadas y de Orden y Seqguridad y para
Gendarmeria asi como también para los funcionarios de exclusiva confianza
y quienes han sido nombrados bajo el sistema ADP. En caso de que la nego-
ciacion colectiva a nivel de servicio pablico no culmine en acuerdo, se pro-
cedera al arbitraje forzoso para resolver. En cualquier caso, toda paralizacion
fuera de la regulacion debera ser sancionada.

La transicion al nuevo modelo de contratacion de los funcionarios pablicos debe
realizarse por medio de que las nuevas contrataciones deban adherir al nuevo régi-
men al igual que para la renovacion de las contratas. Ademas, se debe abrir la posibi-
lidad de que los funcionarios de planta que quieran voluntariamente adherirse a éste
puedan hacerlo. Se debe acompaniar la transicion con incentivos al retiro.

Relaciones laborales en el sector piblico /

Durante el periodo 1990-2016, las relaciones laborales en el sector pablico han mostrado cier-
tos periodos de mayor conflictividad. En 1994, una vez entrada en vigencia la Ley de Asocia-
ciones, tuvo lugar un nimero excepcionalmente alto de paralizaciones respecto de los anos
anteriores. Un segundo ario especialmente conflictivo fue 2008, en que se pasé de un poco
mas de 25 paros al afio a 75 paralizaciones. Luego, a partir del 2011, se inicia un rapido creci-
miento del nimero de paralizaciones, con sobre 75 paros en el afio 2013, los que han continua-
do aumentando durante los Gltimos afios. Como muestra la figura a continuacion, en los anos
2015 y 2016 se han sostenido alrededor de 125 paralizaciones al afio, las cifras mas altas desde
el retorno a la democracia.

FIGURA 1/ Namero de huelgas (1990 - 2016) Sector publico
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Ahora bien, desde el punto de vista del nimero de trabajadores promedio comprometidos, el
ano 2009 es el mas conflictivo, con sobre 25.000, sequido por el aflo 2013, con sobre 20.000.
Ello producto de paros nacionales, que han sido menos frecuentes en los afios siguientes. Sin
perjuicio de lo anterior, las paralizaciones en los Gltimos afios han aumentado en virulencia,
como fue el caso de la huelga del Registro Civil en el ano 2015.

FIGURA 2/ Promedio de trabajadores comprometidos en huelgas (1990 - 2016) Sector publico
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Fuente: Rivera, por publicar.
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2.2 Gestion financiera

CREAR INCENTIVOS AL AHORRO EN LA GESTION PRESUPUESTARIA /
’

. ?

ePor ques

La estructura de nuestro presupuesto y la forma en que se desarrolla afio a afo
su proceso de formulacién generan incentivos inadecuados: sin estimulos al ahorro,
sin premios a quien logra ganancias de eficiencia y con una obsesion por ejecutar
todos los recursos asignados. Prueba de ello son los acelerados gastos que vemos
en el mes de diciembre de cada afio en subtitulos muchas veces ajenos al giro pro-
gramatico del ministerio (compra de insumos): la llamada “fiebre de diciembre”
(Steger, por publicar). Por lo pronto, en 2016 los distintos ministerios gastaron, en
promedio, el 16 por ciento de sus recursos en el Gltimo mes del aflo (Observatorio
Fiscal 2016). Esto es casi el doble de lo que se daria si la ejecucion fuese lineal du-
rante el ano.

Actualmente existe un claro desincentivo a los jefes de servicio a buscar espa-
cios para ahorros y eventuales reasignaciones internas. Si bien es cierto que la sub
ejecucion muchas veces responde a problemas de gestion de los servicios, también
es cierto que la presion por ejecutar la totalidad del presupuesto asignado no debe
desincentivar la bisqueda de eficiencia.

En la l6gica vigente, los aumentos de productividad y ahorros que puedan gene-
rar los servicios durante el afio se confunden con la sub ejecucion derivada de mala
gestion e inmediatamente quedan en la columna de los problemas. En este contexto,
una eventual propuesta de un jefe de servicio durante la elaboracién del presupuesto
consistente en una reestructuracion en un area que implique reducir gastos en ella
para asi fortalecer otra, puede perfectamente ser interpretada como una confesién
de existencia de “grasa”. Dicha revelacion puede eventualmente derivar en recortes
o, al menos, en una pérdida de poder de negociacion en esta etapa de formulacion.
De este modo, los ministerios tienen incentivos a concentrarse en negociar lo incre-
mental, sin abrir espacio a cuestionar la base. Esta practica debiera erradicarse.

En parte, esta situacion se debe a la asimetria de informacion existente entre la
DIPRES y los servicios. Esta asimetria se da en dos planos distintos. Por un lado, sélo
el servicio conoce de primera fuente las circunstancias especificas que condicionan la
ejecucion de su presupuesto. Por el otro lado, las contrapartes en DIPRES usualmen-
te cuentan con mas experiencia en relacion al funcionamiento del servicio que sus
propios jefes, los cuales generalmente no tienen la continuidad ni la especializacion
necesaria debido a su altisima rotacion (en tanto sus nombramientos siguen estando
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excesivamente vinculados a los ciclos politicos). En este contexto, es frecuente que la
relacion DIPRES-servicio se dé, al menos inicialmente, en el plano de la desconfianza.

Cambiar esto requerird de varios elementos complementarios. Lo primero es
profesionalizar la direccion de los servicios sobre la base de un SADP perfeccio-
nado (ver capitulo seccion anterior). Esto permitiria que la DIPRES modifique la
manera en que ésta tiende a vincularse a los servicios y sus directivos. Establecien-
do eventualmente relaciones mas horizontales con éstos, tendiendo idealmente a
tener menos injerencia en la micro gestion del servicio, en un marco de mejores
flujos de informacion y con herramientas de monitoreo mas adecuadas (como las
que se describen en la seccion 3. Evaluacion, control y transparencia). La relaciéon
entre las partes debiese gradualmente enfocarse al cumplimiento de objetivos es-
tratégicos a partir de la materializacion de los productos y servicios a la ciudadania
que el presupuesto financia. En ese escenario, especial atencion debiera ponerse en
buscar formas de no desincentivar ni restringir irreflexivamente las inversiones que
los servicios requieren para mejorar su gestion en el mediano plazo.

Del mismo modo, debe promoverse un uso eficiente de los recursos que incen-
tive el ahorro por parte de los servicios y que a la vez premie estos esfuerzos con
elementos que le permitan seguir mejorando su gestion.

:Como?

Implementando un sistema de ahorros compartidos a partir de ganancias de efi-
ciencia en la gestion de compromisos de gasto permanente. En un afio determinado,
una vez cumplidas las metas de servicios o productos definidas en el presupuesto,
S0 por ciento de los eventuales excedentes en los subtitulos de gasto permanente
del programa podrian ser parcialmente enterados al presupuesto del servicio del afio
subsiguiente. Esto Gltimo debido a que el presupuesto del afio inmediatamente pos-
terior se define antes del término del afio en curso, sin claridad de los excedentes
totales ni del cumplimiento cabal de las metas de produccion (von Gersdorff, por
publicar).

Este gasto adicional, financiado con ahorros de afios previos, debe ser acotado y
debiera financiar gastos por una sola vez, es decir, que no generen presiones de gasto
adicionales hacia adelante. Para asegurar esto se propone que durante el proceso de
formulacion presupuestaria se discuta y elabore en conjunto con la DIPRES una lista
de proyectos e iniciativas que queden pre-aprobados para estos efectos.

Una buena alternativa es que estos recursos se destinen a financiar mejoras en la
infraestructura del servicio (activos no financieros, inversiones) lo que permitiria al
Jefe de Servicio redestinar parte de los ahorros logrados a premiar a sus equipos a
través de mecanismos no pecuniarios.
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Testimonios de ex jefes de servicios en materia presupuestaria /

“Era un desastre tratar de gestionar un presupuesto anual. A pesar de las conversa-
ciones con DIPRES, al final habia que gastarse la plata en noviembre y diciembre. La
DIPRES nos ofrecié aumentar los recursos via honorarios, pero la Contraloria no per-
mitfa su utilizacion por esta via en los Centros. Asi no se avanza nada”.

“El sistema presupuestario es complejo y atemorizante. La DIPRES lo presenta asi para
que nadie se atreva a meterse mucho. Es muy dificil entenderlo. Al final para poder
hacer cambios, todo depende de la confianza que se tenga con el sectorialista. Queda
sujeto a su criterio si es que es posible o no hacer cosas nuevas”.

“La DIPRES no quiere innovar. Tiene una forma de hacer las cosas y no esta dispuesta
a cambiarla”.

“Al final todo el poder lo tiene el sectorialista de la DIPRES. Los incentivos estan mal
puestos porque la preocupacion esta en la ejecucion presupuestaria, pero hay cero
incentivos al ahorro y a la buena gestion de los recursos. Fue un problema para las
mejoras de infraestructura que se necesitaban. La DIPRES no reconoce los servicios
serios, no es parte de su cultura”

“La relacion con la DIPRES es muy desgastante porque son puras evasivas, al final no
te daban ni una reunién. La plata que no te gastas, se pierde. Y eso lo saben los pro-
veedores que a fin de afio aparecen tocandote la puerta porque conocen la amenaza
de la sub ejecucion. El presupuesto es poco flexible, entre tanto subtitulo y asignacion
especifica, hay poco margen para innovar”.

Fuente: entrevistas realizadas durante mayo-julio 2017 a ex jefes de servicios (2010-
2016).

GENERAR MAS ESPACIOS DE FLEXIBILIDAD EN LA EJECUCION DEL PRESUPUESTO /
/7

. °

ePOl‘ qucs

En relaciéon a los grados de flexibilidad que tiene nuestro sistema presupuesta-
rio, lo cierto es que, en términos comparados, nuestra ejecucion presupuestaria es
bastante flexible en relacion a lo aprobado inicialmente en el Congreso. El Ejecutivo
cuenta actualmente con una serie de herramientas que permite optimizar la ejecu-
cion, flexibilidad que esta radicada exclusivamente en la DIPRES, la que debe visary
tramitar cualquier modificacion que se proponga en el marco de lo que la ley admite.
Si bien esto ayuda en términos de control, al mismo tiempo centraliza, ralentiza y
rigidiza la toma de decisiones.

84 UN ESTADO PARA LA CIUDADANIA



Naturalmente, buena parte del presupuesto estara destinado ex ante al cumpli-
miento de programas definidos por leyes permanentes, pero, tanto en lo adminis-
trativo como en lo relativo a programas dejados a la potestad reglamentaria, no
parece pertinente que el detalle del presupuesto deba restringir toda posibilidad de
movimiento. Por lo pronto, si se avanzara hacia una estructura del presupuesto mas
explicitamente vinculada a productos, el mismo monitoreo de la DIPRES y la evalua-
cion de los jefes de servicio seria mucho mas simple.

Como se ha venido discutiendo en este capitulo, la clave respecto de la gestion
presupuestaria es como y quién debe administrar la flexibilidad que nuestra legislacion
permite, ligandola a un mejor manejo y control de los resultados que pudiera aumen-
tar la eficiencia del gasto publico (von Gersdorff, por publicar). En este contexto, es
aconsejable evaluar qué espacios de flexibilidad podrian introducirse o qué incentivos
podrian crearse para dar espacio a una gestion mas autébnoma por parte de los servicios.

Cabe destacar que, en la actualidad, nuestra Ley de Presupuestos no sélo detalla
los ingresos y gastos de cada servicio especificando subtitulos, items y asignaciones,
sino que también, frecuentemente, separa el presupuesto de los servicios en va-
rios programas presupuestarios diferentes. Si bien esto Gltimo rigidiza el presupuesto
del servicio al separar sus recursos en bolsas distintas, tiene la ventaja de permitir
asociar gastos operacionales y de personal a programas especificos, lo que es muy
clarificador cuando se trata de iniciativas con muchos recursos involucrados. En el
animo de explicitar el vinculo entre el presupuesto fiscal y los bienes y servicios que
el gasto financia, esta practica es positiva.

Distinto es el caso del nivel de desagregacion, en ocasiones excesivo, con que se
estructura el presupuesto de cada programa presupuestario (la unidad Partida-Capi-
tulo-Programa). Cada linea que se especifique a nivel de ley implicara una rigidez de
movimiento, lo que no siempre se justifica.

Por ejemplo, si un servicio lograra ahorros importantes en la compra de software
(subtitulo 29-item 07), éste no podria redestinar los excedentes para la compra de
hardware (subtitulo 29-item 06). Para hacerlo, se requiere que la DIPRES tramite la
modificacion presupuestaria correspondiente. Evidentemente estos ahorros tienen
usos alternativos y no deben concebirse como que pertenecen exclusivamente al
servicio que los generd. Sin embargo, si éste no puede redestinar siquiera parcial-
mente los excedentes, entonces no tendra incentivo alguno a generarlos.

Algo similar puede ocurrir con los subtitulos 24 (transferencias corrientes) y 33
(transferencias de capital), cuyos items y asignaciones vienen completamente desa-
gregados en la Ley. Esto implica que cualquier movimiento entre estas asignaciones
debe ser sancionado por la DIPRES, lo que también en este caso puede constituir un
obstaculo a una ejecucion agil y eficiente del presupuesto.
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Por cierto, este nivel de desagregacion tiene justificacion. Por un lado, permite
que la discusion en el Congreso sea, potencialmente, mas completa y transparente.
Por el otro, permite un mayor control del gasto evitando el traspaso desde lineas
que implican gastos por una vez a lineas que generen obligaciones futuras o presio-
nes posteriores que comprometan el presupuesto en el mediano y largo plazo. La
pregunta entonces es como lograr mayores espacios de flexibilidad que entreguen
mas espacio de gestion a los jefes de servicio, sin que esto implique perder irreme-
diablemente el control del gasto y sin sacrificar transparencia en la discusion presu-
puestaria y posterior ejecucion.

:Como?

Se proponen tres medidas complementarias:

i/ Reducir el nivel de desagregacion del subtitulo 29 (adquisicién de activos no
financieros), el que actualmente se separa en items excesivamente especi-
ficos (vehiculos, mobiliario, maquinas y equipos, equipos informaticos, pro-
gramas informaticos). Una posibilidad es dejar definidos por ley los recursos
sélo a nivel de subtitulo, pudiendo establecerse cantidades minimas de los
distintos tipos de gastos a incurrir a nivel de glosa, o excepcionalmente fi-
jando en esta Gltima los montos maximos a gastar por item (por ejemplo, en
el caso de partidas especificas en que esto se estime imprescindible por la
magnitud de las compras presupuestadas o por eventuales compromisos de
largo plazo que éstas conlleven). Alternativamente, podria evaluarse una re-
clasificacion de los actuales items a fin de reducir su nGmero y asi aumentar
gradualmente la flexibilidad.

i/ Evaluar la agrupacion de asignaciones en items en los subtitulos 24 y 33. Una
alternativa es que la ley defina montos a nivel de items (sin especificar asigna-
ciones), pero definiendo cantidades minimas de los distintos productos (asig-
naciones) en la glosa asociada al item. Un punto intermedio es ir caso a caso
reduciendo el nUmero de asignaciones que actualmente se despliegan en la
ley, fusionando lineas a fin de permitir al servicio reasignar internamente el
gasto entre productos en el objetivo de ahorrar recursos o bien aumentar la

probabilidad de alcanzar las distintas metas comprometidas.!'!

[12] En la préactica, algunos servicios ya hacen algo similar a esto como, por ejemplo, en la ejecucion de
los subsidios habitacionales por parte de los Servicios de Vivienda y Urbanizacion (SERVIU). Durante el
ano, los SERVIU van ejecutando las distintas asignaciones de subsidios (Subtitulo 33 - Transferencia de
capital, item 01 - Al Sector Privado) con la mirada en no sobrepasar el monto global (suma de las distin-
tas asignaciones) y sélo al final del afio la DIPRES decreta una sola reasignacion entre asignaciones con
la composicion finalmente ejecutada. Esto permite a cada SERVIU administrar independientemente su
presupuesto y hacerse cargo de las dinamicas locales del gasto.
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iii / Independientemente de estas medidas que apuntan a mayor flexibilidad, la
contabilidad de lo gastado se seguiria llevando de la manera mas desagre-
gada posible (subasignacion), ejecucion que, a su vez, debera transparentar-
se periddicamente con este mismo nivel de desagregacion y en formato de
base de datos (ver seccién 3. Evaluacion, control y transparencia).

REDUCIR TRAMITES A FIN DE AGILIZAR LA GESTION Y LA EJECUCION
PRESUPUESTARIA /

/4
° ;
CPOI‘ qucs

En la actualidad, cualquier reasignacion de recursos debe ser decretada por la DI-
PRES pasando inexorablemente por una serie de revisiones y vistos buenos. Esto no
siempre es razonable, ya que hay movimientos que no necesariamente generan presio-
nes de gasto futuras. Incluso en el actual contexto en que los servicios tienen la ventaja
de la asimetria de informacion y donde no siempre se establecen relaciones de con-
fianza, de todos modos seria posible avanzar en reducir y simplificar tramites de modo
de agilizar la gestion sectorial sin poner en riesgo la salud de nuestras cuentas fiscales.

Al interior de la propia DIPRES es frecuente el papeleo excesivo y los circuitos
muchas veces innecesariamente alambicados. Esto genera retrasos y ansiedades que
son perfectamente posibles de evitar. Una manera de hacerlo es utilizando meca-
nismos de control mas pertinentes y s6lo en los ambitos donde es razonable. Hacer
esto permitiria acelerar procesos y agilizar la gestion.

Un elemento puntual que podria ser mejorado en la administracion presupuestaria
dice relacion con la continuidad de pagos para proyectos de inversion que se siguen
ejecutando de un ano a otro. Es comdn que existan los denominados proyectos de
arrastre. Lo que no es razonable es que los pagos por avance de obras deban congelarse
a principios de cada afno calendario hasta que los recursos destinados al pago de éstos
sean debidamente identificados. Esto puede y debe acelerarse sustancialmente.

Finalmente, una ineficiencia relativamente menor, pero que constituye una opor-
tunidad de obtencién de ganancias en productividad y ahorros financieros, es me-
jorar la administracion de las cuentas corrientes en el aparato estatal. Actualmente,
los distintos servicios manejan cuentas independientes desde donde realizan pagos
para cancelar los bienes y servicios que adquieren. Sean estos pagos de subven-
ciones, avances de obras o sueldos, se realizan desde cuentas desperdigadas en el
organigrama del Estado.

Actualmente, la DIPRES fija un cronograma mensual de transferencias hacia las
distintas cuentas individuales, el que se va ajustando a lo largo del afio en funcion de
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la ejecucion. De esta manera, en cada momento del tiempo, los servicios manejan
saldos de montos variables, pero que en el acumulado pueden llevar a cifras signi-
ficativas. Por lo pronto, en diciembre de 2015 la suma de saldos llegaba a 2,3 por
ciento del PIB (OECD 2017a).

Estas ineficiencias pueden evitarse con algunos ajustes minimos en los procedi-
mientos, sin que esto conlleve un aumento de riesgos ni tampoco mayores presio-
nes de gasto.

:Como?

i/ Permitiendo que cuando las reasignaciones vayan de gasto en remuneraciones
(subtitulo 21) hacia otros gastos operacionales (subtitulos 22 y 29), esto sélo
deba ser informado a la DIPRES y no decretado por ésta. Se busca que, en
tanto los traspasos sean hacia lineas que implican gastos por una sola vez sin
generar compromisos permanentes o bien para financiar proyectos evaluados
previamente, la tramitacion de estas modificaciones sea mucho mas expedita.

i/ Reevaluando en detalle qué tipo de modificaciones presupuestarias debe-
ran ser sancionadas por decreto del Ministro de Hacienda y cuéales podrian
eventualmente ser sancionadas directamente por resolucion de la DIPRES.
De esta manera, podria revisarse el Decreto sobre Modificaciones Presu-
puestarias (decreto de flexibilidad presupuestaria) que anualmente dicta el
Ministerio de Hacienda para que, por ejemplo, traspasos de gastos dentro de
un mismo programa presupuestario, entre asignaciones de un item o entre
items de un mismo subtitulo, sélo deban ser sancionadas por la DIPRES. Esto
permitiria acelerar tramites y agilizar la ejecucion.

iii /' Modificando el procedimiento de identificacion de recursos para pagos des-
tinados a proyectos de inversidon que contindan su ejecucion de un ano al
otro (proyectos de arrastre), de forma que se haga por resolucién de la DI-
PRES en vez de por decreto ministerial a fin de reducir los plazos y tramites.
Una modificacion en esta linea debiera contemplar un plazo maximo dentro
del primer semestre para la identificacion de recursos para nuevos proyec-
tos que se inicien ese afo.

iv/ Racionalizando el actual esquema de miltiples cuentas corrientes que im-
pide un manejo eficiente e implica elevados costos financieros. Una alter-
nativa es centralizar los pagos desde una Unica cuenta fiscal, los que serian
ejecutados por la Tesoreria luego de la autorizacion de los servicios. Estos
Gltimos contarian con un espacio para autorizar pagos que seria analogo al
que actualmente se establece en el cronograma mensual de transferencias
hacia sus actuales cuentas.
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INTEGRAR TEMATICAMENTE EL PROCESO DE FORMULACION, DISCUSION Y
SUPERVISION DEL PRESUPUESTO /

V4
L] ;
Por qué:

Como se ha mencionado varias veces en este informe, el disefio y especialmente
la implementacion de politicas pablicas enfrentan una dificultad creciente en mate-
ria de coordinacion del aparato estatal. Las demandas ciudadanas son cada vez mas
complejas e interdisciplinarias y, por tanto, mas demandantes de una accion conjun-
ta por parte de distintos ministerios o servicios.

Lamentablemente, los problemas de coordinacion se ven exacerbados por la es-
tructura del presupuesto y las |6gicas de su ejecucion. A lo anterior se suman también
debilidades en relacion a la falta de planificacion estratégica y a una insuficiente vin-
culacion entre la evaluacion y la elaboracion del presupuesto (Granados et al. 2009).

El hecho es que el presupuesto se concibe separadamente en capitulos y progra-
mas presupuestarios incluidos en diferentes partidas, para luego ser ejecutado en
paralelo sin espacio ni incentivos a la colaboracién. Un elemento que agrava esto es
la forma en que la DIPRES formula y supervisa la ejecucion del presupuesto. En tér-
minos de la organica, al interior de la DIPRES estas tareas se distribuyen en distintos
“sectores presupuestarios”, en los que se agrupan nimeros variables de partidas, las
que pueden o no estar vinculadas entre si.

Los actuales “sectores” son responsables de las distintas partidas de acuerdo a la
siguiente distribucion:

®  Sector 1: Mujer, MDS, BB.NN. y MINVU

®  Sector 2: Economia, Agricultura, Energia, Mineria y Hacienda

®  Sector 3: Interior (Seguridad), Congreso y SERVEL

®  Sector 4: Trabajo

®  Sector 5: Educacién

* Sector 6: MTT y OOPP

®  Sector 7: MMA, Presidencia, SEGEGOB, SEGPRES, Deportes y RR.EE.
® Sector 8: Salud

®  Sector 9: Interior (gobiernos regionales)

®  Sector 10: Defensa, Contraloria, Justicia, M. Pablico y Poder Judicial

Sin perjuicio de que estas agrupaciones muestran algin grado de coherencia
interna, posiblemente su funcionamiento se beneficiaria de reclasificar algunas de
ellas y agrupar otras. En efecto, parte de los problemas que se evidencian en la ela-
boracion, ejecucion y evaluacion del presupuesto pasa por la desconexion existente
entre sectores que, conceptualmente y en la practica, estan intimamente relacio-
nados. Buenos ejemplos de esto son la mirada disgregada que actualmente se da
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al presupuesto del MINVU en relacion con el del MOP y el de MTT en materia de
inversion en ciudades, o bien, la separacion entre los ministerios de Educacién, de
Trabajo y de Desarrollo Social en el ambito del capital humano.

El que partidas tan intimamente relacionadas se aborden sin una mirada de con-
junto alimenta dos falencias importantes de nuestro sistema:

* Falta de eficiencia y efectividad en el logro de objetivos colectivos:

- Dificultad para coordinar programas interministeriales (Ingreso Etico
Familiar, ChileCreceContigo, por ejemplo) e inversiones complementa-
rias (convenios de programacion).

- Impedimentos para definir espacios para reasignaciones al interior de
areas programaticas que consideren necesidades y realidades del area
en su conjunto.

® Incapacidad de evaluar de forma mas sistémica si la bateria de programas
elegidos esta cumpliendo los propésitos definidos:

- Es mas dificil detectar programas redundantes.
- Cuesta visibilizar impactos cruzados.
- Dificultad para evaluar integradamente.

Con todo, cabe destacar que esta aproximacion al presupuesto sin una adecuada
perspectiva de conjunto también se da en el Congreso, especialmente en el trabajo
de las subcomisiones en que se divide la Comision Especial Mixta de Presupuesto.
Las partidas que ve cada una responden a acomodos y acuerdos tomados auténo-
mamente por los parlamentarios y que se han ido perpetuando en el tiempo, sin
que exista un criterio claro de agrupacion. En la actual configuracion, las partidas se
abordan de acuerdo a la siguiente distribucion:

® lera Subcomision: Economia, Hacienda, Tesoro, Mujer y MDS

® 2da Subcomision: MMA, Defensa, Presidencia, SEGEGOB, SEGPRES,
Contraloria y Deportes

®  3eraSubcomision: Justicia, M. Pablico, Poder Judicial, RR.EE., Salud y Trabajo

®  4ta Subcomision: BB.NN., MINVU, Interior, Congreso, SERVEL y Educacién

®  5Sta Subcomision: Agricultura, Energia, Mineria, MTT y MOP.

Sin perijuicio de que hay un par de casos en que hay alguna complementariedad (Ha-
cienda-Economia en la lera y Presidencia-SEGPRES-SEGEGOB en la 2da), lo cierto
es que en todas se observan dicotomias evidentes. Esta incongruencia deriva en que
la discusion se haga sin una mirada de conjunto, saltando de un tema a otro en que no
existen mayores vinculos y dificultando una revision en profundidad. Eso hace menos
probable la deteccién de programas redundantes, impide visibilizar impactos cruzados
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y dificulta evaluar integradamente. Por cierto, integrar temas también facilitaria enor-
memente la difusion del proceso a la ciudadania y facilitaria su escrutinio pablico.

:Coémo?

Una manera relativamente sencilla de abordar estas carencias es reestructurando
internamente los sectores presupuestarios de la DIPRES, reagrupando las distintas
partidas presupuestarias en seis areas programaticas que permitan una formulacién
y evaluacion mas coherente del presupuesto, asi como una visualizacidn mas com-
prensible del mismo. Una alternativa posible es la siguiente:

e Areal: Economia, Hacienda, Tesoro, MMA, Agricultura, Energia y Mineria

*  Area2: MINVU, BB.NN.,, Interior (GOREs), MTT y MOP

*  Area 3: Defensa, Justicia, M. Pablico, Poder Judicial, Interior

*  Area 4: Presidencia, SEGEGOB, SEGPRES, Contraloria, RR.EE., Congreso y
SERVEL

*  Area5: Mujer, Deportes, Salud

*  Area 6: MDS, Trabajo y Educacion

De mas esta decir que ninguna agrupacion de partidas podria dar cuenta a caba-
lidad de la complejidad de la accion del Estado e inevitablemente quedarian algunos
elementos cruzados. Sin perjuicio de lo anterior, evidentemente existen agrupacio-
nes mas coherentes que las que existen en la actualidad. Avanzar en esa direccién
es un minimo en el que se podria perseverar.

En este contexto, el proceso de elaboraciéon del presupuesto debiese contem-
plar instancias de participacion conjunta de autoridades o técnicos de los distintos
ministerios del area programatica en las etapas que corresponda. Adicionalmente,
cabe destacar que esta mirada mas integrada permitiria, durante la ejecucion del
presupuesto, realizar reasignaciones con mejor informacion, ademas de favorecer
la colaboracion y el trabajo coordinado entre reparticiones que actian (o debieran
actuar) de manera complementaria.

Como contrapartida a la conformacion de estas macro areas, es importante que
el trabajo de los sectores presupuestarios sea evaluado permanentemente con una
mirada puesta no sélo en los compromisos incrementales, sino también en el gasto
permanente. Esto requerird de ajustes al interior de la DIPRES en el marco de un
redisefio del sistema de control de gestion publica (ver detalle en la seccién 3. Eva-
luacién, Control y Transparencia).

Complementariamente, para la deliberacion del presupuesto en el Congreso, lo
ideal seria reestructurar la combinacion de partidas que ve cada subcomisién con-
formando las mismas seis areas programaticas que tendra la DIPRES. Una agrupa-
cion en esta linea facilitaria y enriqueceria la discusion parlamentaria, fomentando
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una especializacion teméatica mas razonable de los parlamentarios que participan en
ella. Consistentemente, esta estructura simplificaria el monitoreo de la ejecucion
que hace el Congreso y ordenaria de mejor manera las solicitudes de informacion
que actualmente se consagran en glosas inconexas a lo largo de la ley.

De acuerdo al articulo 19° de la Ley N.° 18.918 Organica Constitucional del Con-
greso Nacional, la comision mixta determinara sus normas de procedimiento y “for-
mara de su seno las subcomisiones que necesite para el estudio de las diversas par-
tidas”. Es decir, no existe impedimento alguno para intentar arreglos que permitan
un mejor debate y posterior supervision de la ejecucion presupuestaria y seguimien-
to de las glosas comprometidas.

Agrupaciones tematicas en el presupuesto de Austria /

Austria incluyé modificaciones en esta linea en la reformulacion gradual de su sistema presu-
puestario iniciado en 2007 y cuyas Gltimas fases estan recién entrando en completa vigencia.
Entre otros aspectos, la reforma incluy6 una reclasificacion de las distintas partidas presupues-
tarias para distintos niveles de agregacion, la que derivé en 2017 en:

® 352 presupuestos detallados, agrupados en

® 66 presupuestos globales, que a su vez se agregan en

® 33 capitulos presupuestarios, que finalmente se agrupan en

®  5Sradbricas de presupuesto

La agregacion a nivel de ribricas facilita la discusion en el parlamento, transparenta de mejor
manera la definicion de prioridades y permite una mejor comprension desde la ciudadania. Asi-
mismo, las rabricas son un elemento clave en la definicion del presupuesto de mediano plazo, el
que también es debatido en profundidad en el tramite legislativo.

En este contexto, el parlamento austriaco actualmente articula la discusion del presupuesto en
base a las siguientes cinco ribricas:

a/ Gobierno general y asuntos externos

b/ Empleo, servicios sociales, salud y familia

c/ Educacién, investigacion y cultura

d/ Asuntos econémicos, infraestructura y medioambiente
e/ Financiamiento e intereses

En relacion a la agrupacion de lineas presupuestarias, la reforma austriaca fue mucho mas radical
que un simple ordenamiento del debate, toda vez que la distribucion acordada no s6lo apuntaba
a perfeccionar la discusion, sino también a entregar mas flexibilidad para la ejecucion presu-
puestaria. Por lo pronto, el gobierno austriaco tiene ahora mucho mas libertad para reasignar al
interior de las cinco rlbricas, aunque siempre con el acuerdo de los ministros agrupados en cada
una. Reasignaciones entre ribricas, en cambio, si requieren de la aprobacion del parlamento.
Esta reduccion relativa de la injerencia del parlamento en la ejecucion del presupuesto fue con-
trarrestada por mejores flujos de informacion para el control, mayores exigencias de transpa-
rencia y la conformacién en 2012 de una potente oficina parlamentaria de presupuesto.

Fuente: Steger, por publicar.
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2.3 Gestion de la informacién

EstaBLECER UNA DIRECCION DE GOBIERNO DIGITAL Y TECNOLOGIAS DE LA
INFORMACION /

/4
L] ;
CF or qucs

El Estado es uno de los principales productores de datos, en parte a través de las
encuestas que realiza, pero principalmente a través de los registros administrativos
que cada Ministerio o Servicio recoge y maneja. A pesar de la gran cantidad de in-
formacion que recoge, el propio Estado le da poco uso. Ello parece especialmente
problematico si se considera que en el siglo actual la riqueza estd dada también por
el uso de los datos. Y en el caso del Estado, mas problematico parece ser el hecho
de sobre qué informacion se toman las decisiones de politica pablica, como se men-
ciond anteriormente.

A ello se suma que el Estado chileno gasta en torno a 600 millones de délares
anuales en tecnologias de informacion y comunicacion (Enable 2015). Independien-
temente si dicho monto es alto o no en términos comparados, es claro que dichos
esfuerzos no estan debidamente coordinados y carecen de estandares comunes mi-
nimos que permitan aumentar la eficiencia de ese gasto y materializarse en mejoras
sustanciales en la gestion interna de los servicios y en la experiencia del usuario en
su relacion con el Estado.

Actualmente existe gran dispersion al interior del aparato piblico en materias de
gestion de datos, preocupacion por la interoperabilidad de los sistemas y la propia
gestion digital interna de los servicios. En otras palabras, no hay una politica trans-
versal, coherente y permanente de data governance. A esto se suman las dificultades
en la adquisicion de tecnologias, tarea que plantea desafios relevantes debido a la
especializacion requerida y a los riesgos de captura y corrupcion.

Respecto de la institucionalidad, actualmente bajo el concepto de gobierno digi-
tal se agrupan una serie de iniciativas muy distintas, las cuales son coordinadas prin-
cipalmente desde SEGPRES, aunque también tienen injerencia en ellas el Programa
de Modernizacion del Ministerio de Hacienda, la DIPRES, el Ministerio de Economia
y el Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones, entre otros. En tanto, en 2016,
el gobierno creé un Comité de Ministros para el Desarrollo Digital (con secretaria
ejecutiva en la SEGPRES) el que asesora en la formulacion de la Politica Nacional de
Desarrollo Digital. Junto con ello, en 2015 fue presentada la Agenda Digital 2020,
que contiene 63 medidas en cinco ambitos: derechos, conectividad, gobierno, eco-
nomia y competencias.
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A pesar de estos esfuerzos, y quizas por la poca capacidad de llevar a cabo las ta-
reas planteadas en estas declaraciones, el diagnostico confluye en que la actual insti-
tucionalidad (Unidad de Modernizacion y Gobierno Digital de la SEGPRES) no tiene
ni el peso institucional ni las atribuciones y competencias para liderar la estrategia
de desarrollo digital, actuar como ente coordinador y ser el promotor de la eficien-
cia en la gestion digital del aparato estatal. En este contexto, distintos informes han
profundizado en este diagnodstico y han presentado alternativas de reforma tendien-
tes a la institucionalizacién del equivalente a un Chief Information Officer (CIO) que
cumpla estas funciones (ver Enable 2015 y OECD 2016a).

A grandes rasgos, las propuestas presentes en la discusion en Chile hoy plantean
dos alternativas para la instauracion de una institucion encargada del gobierno digi-
tal: (i) la creacion de una entidad al interior del Poder Ejecutivo, con el objeto de usar
su cercania politica para poder lograr cambios transversalmente, o (ii) la creacion de
una agencia externa, con el objeto de potenciar su estabilidad frente a los cambios de
gobierno (ver detalle de éstas y otras propuestas en OECD 2016a). Respecto de las
alternativas sefnaladas, la consideracion de una agencia parece no ser conveniente en
este caso, ya que no se ajustaria a las razones tradicionales para justificar la creacion
de un ente que goce de mayor autonomia (con las implicancias que ello tiene para la
deliberacion y responsabilidad politica), como lo es, por ejemplo, el cumplir con un
rol de fiscalizacion o control del aparato estatal. Por otra parte, una de las principales
funciones que deberd cumplir una institucionalidad como la que se propone es la
coordinacién con los distintos ministerios y reparticiones publicas, lo que no se ve
facilitado necesariamente por un estatuto que otorgue mayor independencia. Por el
contrario, una institucion cercana al CdG debiera poder facilitar el rol coordinador e
impulsor en temas digitales transversalmente a nivel del Poder Ejecutivo.

La experiencia comparada es clara respecto de esto Gltimo. Practicamente to-
dos los paises de la OECD cuentan con un CIO o alguna posicion equivalente. En
un tercio de los casos este liderazgo se ubica en unidades vinculadas directamente
al Jefe de Estado, mientras que la opcién mayoritaria es localizarlo en algin minis-
terio coordinador, aunque generalmente cercano al CdG. En esta Gltima opcion,
las alternativas son los denominados genéricamente ministerios de administracion
publica, de asuntos internos o los ministerios responsables del presupuesto (OECD
2016a).

Cabe destacar que, como ya se discutio en las propuestas previas, Chile tampoco
cuenta con una adecuada gestion de datos, lo que impide avanzar hacia un modelo
de disefio-ejecucion-evaluacion basado en evidencia. En los Gltimos tres afios, Fran-
cia, EE.UU. y Reino Unido han constituido el rol del Chief Data Officer, entidad que
debe apoyar a los servicios en la generacién, almacenamiento, gestion, utilizacion y
uso compartido de datos de modo de sacar partido a este valioso activo.
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En este contexto, la forma y funciones que tome y asuma una entidad de es-
tas caracteristicas y su ubicacion al interior del Ejecutivo debe responder a las
l6gicas internas de cada pais y su estructura de administracion puablica. En lo
que si existe un acuerdo es que debe ser una entidad que cuente con relevancia
estratégica y politica (cercana al CdG), y con suficientes capacidades técnicas y
operacionales.

:Como?

Se propone que sea una misma entidad la que lidere las iniciativas de gobierno
digital en la administracion del Estado junto a las politicas de gestion de informacion
orientada a la toma de decisiones basadas en evidencia. De este modo, ésta reuniria
las atribuciones y ambitos de competencia de lo que en otros paises se han llamado
Chief Information Officer y Chief Data Officer, liderando la estrategia de datos en el
Estado en los diversos aspectos.

Sus tareas serian:

i/ Fijar criterios minimos comunes y estandares minimos exigibles en materias
de tecnologias de la informacion y gestion digital del Estado.

i/ Liderar la estrategia de ciberseguridad del Estado y asesorar a los servicios
en estas materias a fin de prevenir ataques cibernéticos.

iii / Operar como servicio compartido que presta asesoria especializada a los
servicios en la adquisicion de software o para la contratacion de desarrollos
especificos, haciendo uso del conocimiento transversal que acumulen, ayu-
dando a difundir buenas practicas y aprovechando economias de escala.

iv/ Jugar el rol de “primus inter pares” entre las unidades de tecnologia/digital
de cada ministerio (Jefes de Informatica). Cabe destacar que no se pretende
reemplazar las unidades informaticas repartidas en el Estado, sino mas bien
apoyarlas en su gestion, facilitar la coordinacion y evitar duplicidades.

v/ Impulsar la digitalizacion de tramites dentro del aparato estatal, trabajando
con las distintas reparticiones pablicas y servicios, promoviendo la migracion
hacia lo digital con especial énfasis de aquellas gestiones que afectan la vida
cotidiana de los ciudadanos.

vi/ Coordinar iniciativas de gobierno digital desde la perspectiva del ciudadano,
permitiéndole a éste el facil acceso a informacién, fomentando el accoun-
tability, promoviendo el Open Government, fijando estandares minimos en
materia de Open Data y velando porque los datos se publiquen de forma atil
desde la perspectiva de la sociedad civil.
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vii / Velar por la gobernanza de la informacién a nivel del aparato central del Es-
tado, coordinando temas de inventario, gobierno, produccién, circulacion,
aseguramiento de la calidad y uso de datos administrativos. Todo ello, cum-
pliendo con la regulacion de proteccion de datos personales.

viii / Administrar una plataforma que integre y resguarde el buen uso de registros
administrativos generados al interior del Estado, a fin de facilitar la evalua-
cion de programas e informar la gestion de los servicios (ver propuesta si-
guiente).

ix /| Hacer gestion analitica de los datos recabados, liderando la adopcion de las
mas avanzadas plataformas y técnicas de Business Intelligence y Data Science
a las que se pueda acceder. Esta funcion no se limita a realizar gestion anali-
tica, sino también asesorar a los servicios en esta linea.

Esta entidad debe dotarse de capacidad de disefo, planificacion, coordinacion y
de velar por laimplementacion de politicas en temas TICs y de agenda digital. La insti-
tucion debera tener un rol coordinador de decisiones descentralizadas segln instruc-
ciones generales (fijacion de minimos comunes, estandares, definicion de protocolos,
etc). Ello, sin perjuicio que pueda, en casos excepcionales, llevar a cabo proyectos
especificos (por ejemplo, aquellos que son transversales en el Estado).

Es frecuente confundir esfuerzos de modernizacion del Estado con iniciativas de
gobierno digital o bien reducir el esfuerzo modernizador a un simple aumento de
la inversién en nuevas tecnologias. Si bien esto es un error evidente, es de todos
modos importante que esta nueva Direccion se ubique bajo la autoridad a la que
se encargue liderar la agenda de modernizacién del Estado. Este debe ser el caso
no porque las nuevas tecnologias sean precisamente mas modernas, sino porque la
mirada estratégica a las TICs al interior del Estado es condicion necesaria para una
buena gestion de la informacion.

En este sentido es importante que esta autoridad se ubique en un ministerio
coordinador. Por lo pronto, esta Direccion debiese reemplazar la actual Unidad de
Modernizacion y Gobierno Digital de la SEGPRES. Del mismo modo es necesario
que mantenga una constante coordinacion con el Servicio Civil, la DIPRES y Chi-
leCompra, siendo incluso una alternativa el ubicar estas entidades bajo una misma
autoridad.
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El modelo francés de gestion de la informacién /

En Francia, se ha impulsado fuertemente un cambio en el Estado respecto de la gobernanza
de datos. El proceso se inicié con un diagnostico que revel6 el desconocimiento de la data al
interior del &mbito estatal, un sistema que no estaba orientado al uso de los datos, una cultura
administrativa que no promovia la cooperacion y una gestion presupuestaria que dificultaba la
coordinacion.

En el ano 2014, el Decreto N.° 2014-1050 16/09/2014, creé la figura del Administrateur Général
des Données, autoridad del Primer Ministro alojado en la Secretaria de Modernizacion de la Ac-
cion Piblica. Dentro de sus funciones se incluye la coordinacion en temas de inventario, gobier-
no, produccion, circulacion y uso de los datos administrativos, la mejora del uso de los datos y su
circulacion, y el velar por la calidad de la data existente. Se le exige que presente anualmente al
Primer Ministro un reporte que contenga un diagnéstico de la situacion en el Estado y medidas
de mejoras legislativas o regulatorias. Las materias sobre las cuales se pronuncia incluyen estra-
tegias para la recoleccion y explotacion de datos, desarrollo de instrumentos y metodologias
para su uso, recomendaciones para interoperabilidad entre los distintos servicios publicos, y pro-
puestas de experimentos para efectividad de politicas piblicas basadas en evidencia.

A ello se suma que la plataforma de datos del Estado francés, data.gouv.fr, es la primera de su
tipo a nivel mundial que admite la contribucién de datos por la ciudadania, permitiendo a los
usuarios enriquecer y mejorar los datos plblicos y generar informacion de interés para la socie-
dad civil.

Fuente: https://www.etalab.gouv.fr/

CREAR UNA PLATAFORMA QUE INTEGRE LOS DATOS DE LOS CIUDADANOS QUE EL
ESTADO ADMINISTRA /

4
! ?
Por qués

Qué problema se quiere resolver, a quién se quiere llegar, a quién se esta llegan-
do y qué efectos esta teniendo un programa determinado, son preguntas minimas
que no siempre podemos responder adecuadamente. La ausencia de respuestas a
preguntas tan elementales como éstas condiciona significativamente la calidad del
disefio de las propuestas de politica publica que los gobiernos realizan.

Esta deficiencia se debe, al menos en parte, a la ausencia de una adecuada gestion
de la informacion en el Estado. Si bien éste administra cientos de bases de datos, esta
gestion se hace sin un sentido estratégico y sin coherencia en los procedimientos, por
lo que muchas veces lo que se tiene son bases fragmentadas y frecuentemente se trata
de simples data sets construidos manualmente. Ademas, existe una enorme subutiliza-
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cion de los datos disponibles. La falta de cruce de registros administrativos constituye
una oportunidad perdida en el objetivo de dar seguimiento a los resultados de los pro-
gramas, evaluar su impacto y perfeccionar su disefio. En este Gltimo aspecto, el uso
intensivo de datos permite definir con mucha mayor precision el tipo de intervencion
mas apropiada y el momento 6ptimo para ofrecerla a fin de aumentar su impacto.

Actualmente existen avances sectoriales y acotados. Un ejemplo en el &mbito de
la interconectividad es el uso de webservices desde el Registro Civil y Ministerio de
Desarrollo Social (MDS) hacia distintos servicios a fin de facilitar procesos de postu-
lacion a beneficios. Se trata de cruces que agilizan la gestion y que debieran ser ma-
sificados. Otro caso, también en el ambito de las politicas sociales, es el acceso que
se le dio por ley al MDS a registros administrativos de toda persona potencialmente
beneficiaria de programas sociales, lo que ha permitido mejorar los instrumentos de
focalizacion.'¥ Por su parte, el Comité de Transformacion Digital de CORFO, bajo
una alianza publico-privada y la academia, impulsa, promueve y facilita la transfor-
macion digital, con proyectos como el de interoperabilidad en salud (Cuenta Médica
Interoperable) y la creacion del consorcio de interoperabilidad en mineria.

Sin embargo, estos casos son iniciativas puntuales. Soluciones ad hoc a una ne-
cesidad particular en un marco que carece de una estrategia coherente en toda la
administracion del Estado.

En efecto, las nuevas atribuciones que se entregaron en el afo 2011 al MDS para
acceder a registros administrativos de programas sociales han resultado ser menos
productivas de lo esperado, principalmente porque el flujo de éstos es unidireccio-
nal (s6lo hacia el MDS). Debido a que el MDS no tiene la obligacion de “devolver” la
informacion ni de poner a disposicion de los distintos proveedores las bases de datos
con registros cruzados (aln de forma innominada), los organismos publicos reque-
ridos por éste tienen pocos incentivos a cumplir diligentemente con las solicitudes.
Gradualmente, el MDS ha iniciado proyectos de cooperacion en que elabora cruces
de informacion a partir de solicitudes especificas de otros ministerios, sin embargo,
esta practica es aun fragil y poco frecuente.

El nuevo INE que se discute en el Congreso corre el riesgo de seguir un camino
similar (Boletin N.° 10.372). El proyecto plantea que los érganos de la Administracion
del Estado deberan autorizar el acceso del INE “de manera determinada o nominada”

[13] Actualmente, el MDS estructura su politica de focalizacion casi exclusivamente en registros admi-
nistrativos. Ahora bien, una cosa es tener los datos para mejorar el instrumento de focalizacion, pero
otra muy distinta es usarlos (el criterio de aplicacion). Por una parte, la nueva Caracterizacion Socioeco-
némica de Hogares todavia no estéa siendo utilizada en todos los programas, mientras que, por otra, su
implementacion se ha hecho de la mano con la ampliacién de coberturas de varios programas. Esto ha
redundado en un impacto acotado en términos de asignacion de beneficios. Por cierto, esto no implica
que el cruce de informacion haya sido in(til.
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a sus registros administrativos en tanto éstos sean “de utilidad para fines estadisticos”
o bien que sean “de interés e indispensables para la elaboracién de estadisticas”. Es
decir, siempre en el marco del giro y de los intereses del INE, pero no necesariamen-
te en los de quienes le proveeran la informacion.!'¥ Se debe tener presente que, en
paralelo, el Congreso también discute el proyecto que regula la proteccion y el trata-
miento de los datos personales y crea la Agencia de Proteccion de Datos Personales
(Boletin N.° 11.144). Es imperativo que estos proyectos sean discutidos y sancionados
de manera coherente en el doble propésito de utilizar de mejor manera la informa-
cion, pero sin que ello implique afectar la privacidad de las personas.

Si bien se estima que la institucionalidad y funciones propuestas para el nuevo
INE constituyen una mejora importante, claramente éstas no avanzan lo suficiente
en el objetivo de gestionar e implementar una estrategia de Gobernanza de Datos
para el Estado. En tanto los registros administrativos que el INE solicite se requieran
solo con “fines estadisticos”, los cruces a realizar responderan a la agenda y nece-
sidades del INE, sin que esto asegure que los datos puedan utilizarse para evaluar
oportunamente programas ni para mejorar el disefio de nuevas iniciativas o mejorar
las existentes. Esto debe modificarse.

:Como?

Para esto debe constituirse una unidad responsable de conformar y mantener
una plataforma en que la informacion de los ciudadanos en manos del Estado esté
integrada y, a su vez, debidamente resguardada. Esta Infraestructura de Datos In-
tegrados (IDI) debe velar por la proteccion de datos personales, de forma que se
concibe como una plataforma de datos innominados que permanentemente va al-
macenando y sistematizando la informacion, sin que se pierda el caracter longitudi-
nal de ésta. Su creacion debe ir acompafada de altas sanciones en caso de mal uso
de la informacion o de vulneracién a la privacidad.

La administracion e interfaces de la IDI debiera formularse para facilitar el acceso
permanente de los servicios publicos para el monitoreo de su propia gestién y para
informar el disefio de nuevas iniciativas por lo que parece aconsejable radicarla en
una institucion central y con tareas transversales de coordinacion.

[14] El proyecto de ley contempla dos mejoras respecto de lo hecho antes en MDS. Primero, se estable-
ce como funcién del nuevo INE el proporcionar a entidades estatales las bases innominadas que resulten
del tratamiento de registros administrativos. Segundo, se crea un “acceso especial a investigadores”,
debidamente acreditados y cuyas lineas de investigacion sean previamente informadas. En cualquier
caso, el acceso de investigadores externos debiera ser normado de acuerdo a criterios de seguridad de
la informacion a la que se accederd, pero no respecto de las razones que motivan la investigacion, ni del
caracter de la institucion a la que pertenezca el investigador.
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Adicionalmente, debe normarse el acceso controlado a la informacion a quienes
sean los encargados de realizar la evaluaciéon ex post de los programas, sea ésta la
DIPRES (como es actualmente) o una eventual Agencia de Productividad y Evalua-
cion (seccion 3. Evaluacion, control y transparencia). Con todo, sujeto a estrictos
protocolos y monitoreo por parte del administrador de la IDI, la informacion dispo-
nible en ella debiese ser accesible también por universidades, centros de estudios y
cualquier otra entidad que cumpla con las exigencias minimas que se establezcan a
fin de evitar un uso inadecuado de la informacién y velar por la proteccion de datos.

La IDI debiera ser administrada por la recién mencionada Direccion de Gobierno
Digital y Tecnologias de Informacién y debiera entenderse como uno de los pilares
principales dentro del esfuerzo modernizador. Esto, por cuanto su utilidad no se li-
mita a la evaluacion ex post, sino también a apoyar dinamicamente la gestion de los
servicios y monitorear su avance en el cumplimiento de los objetivos estratégicos del
gobierno.

Integracion y reutilizacion de registros administrativos /

A nivel comparado existen diversos casos de éxito en la integracion de datos en el
sector publico. Los paises nordicos han sido pioneros en el uso de registros adminis-
trativos para mejorar estadisticas oficiales. Por ejemplo, Dinamarca, en 1968, decidi6
simplificar el sistema de registro personal aumentando el uso de las tecnologias junto
con la creacién de un registro central de poblacion, un nimero identificador personal
y un codigo para direcciones. A partir de dichas reformas, desde la década de 1970,
Dinamarca lleva a cabo sus censos exclusivamente a partir de la integracion de datos
administrativos, utilizando encuestas complementarias sélo para aspectos especificos
y con participacion voluntaria.

Por su parte, en 1997, Statistics New Zealand, institucion equivalente a nuestro Instituto
Nacional de Estadisticas, que goza de autonomia bajo el estatuto de los Crown Entities,
empezb el proceso de integracion de registros administrativos, apoyado en un ins-
tructivo del Gabinete. El foco original estuvo en datos sobre la economia, el empleo y
la migracion, en base a requerimientos especificos y con determinadas bases de datos,
estando la informacion disponible para un grupo muy reducido de usuarios. Luego, en
2003, se avanzo en la creacion de una Base de Datos Longitudinal sobre Comercio,
cuyos objetivos incluian mejorar las estadisticas oficiales, mejorar el acceso de los in-
vestigadores a los datos, reducir la fatiga de los encuestados, e introducir avances en
la arquitectura estadistica de Statistics New Zealand. Dicha base de datos ha generado
nuevas y mejores estadisticas y ha permitido al Estado evaluar y entender dinamicas
del comercio sin tener necesariamente que realizar nuevas encuestas.
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En el afio 2011, Statistics New Zealand decidid emprender un proyecto de integracion a
mayor escala y empezé la formacién del Integrated Data Infraestructure (1DI), buscan-
do coordinar y responder a la creciente demanda por acceder a datos integrados. El
primer gran cruce que se hizo fue la informacion de migracion con las bases de datos
que ya manejaba Statistics New Zealand. Hoy, el IDI es una gran base de datos para in-
vestigacion que contiene microdatos sobre personas y hogares. Los datos provienen
de una variedad de organismos pulblicos, encuestas de Statistics New Zealand (inclu-
yendo el Censo) y también de organizaciones no gubernamentales. Actualmente, el
IDI contiene mas de 166 billones de datos, y esta continuamente creciendo por su
actualizacion trimestral o por la integracion de nuevas bases de datos. Los datos son
procesados y linkeados para luego ser anonimizados.

El acceso al IDI esta abierto a todos los investigadores cuyos proyectos sean aproba-
dos (se les exige que tengan un interés pablico), que firmen los protocolos requeridos
y que cuenten con la infraestructura adecuada en términos de la seguridad exigida.
Ademas, existen reglas estrictas de confidencialidad y de la forma de manejar los datos
para evitar cualquier filtracion de informacion. Actualmente hay proyectos de investi-
gacion usando el IDI en las areas de servicios sociales, comercio y empleo, educacion
y capacitacion, familias y hogares, salud y sequridad, vivienda, justicia y migracion.

El'IDI ha sido fundamental para el desarrollo del Social Investment, linea de accion den-
tro del Estado de Nueva Zelandia que busca usar datos y evidencia para crear politicas
publicas de intervencion temprana especialmente disefiados segin las caracteristicas
y necesidades de los ciudadanos.

Fuentes: Mansell, por publicar; Statistics New Zealand disponible en http://www.stats.
gov.nz

MEJORAR LA GESTION DE INFORMACION INTERNA EN EL EsTapo /
’

. ?

<Por ques

Los problemas recién descritos en relacion a la escasa integracion de los registros
administrativos generados en la prestacion de servicios publicos tienen un corre-
lato directo en el pobre desempefio de nuestro Estado en materias de gestion de
informacion interna. Ejemplo de esto son la gestion de informacion de personas que
trabajan en el Estado y la gestion documental.

En efecto, Chile no cuenta con un sistema consolidado y accesible que integre
sistematicamente toda la informacion necesaria para mejorar la gestion de personas
en el Estado. En estricto rigor, ni siquiera sabemos con precision cuantas personas
trabajan en él.

COMISION DE MODERNIZACION DEL ESTADO

101



10

Existen, por cierto, multiples plataformas que intentan infructuosamente reunir la
informacion, aunque todas lo hacen de manera aislada, recolectando informacion en
paralelo y sobrecargando a las centenares de unidades que deben reportarla. Simul-
taneamente y por distintos medios, la Contraloria General de la Republica, la DIPRES,
Gobierno Transparente, el Servicio Civil y el Consejo de Auditoria Interna General de
Gobierno, solicitan informacién en este ambito. Los requirentes tienen razones dis-
tintas para solicitarla, lo hacen en diferentes formatos y a través de distintos mecanis-
mos, con periodicidad variable y diferentes contenidos especificos (Innovum 2016).

Como primera consecuencia, los servicios pierden tiempo valioso entregando
informacion de origen similar y que finalmente no es debidamente aprovechada.
Segundo, ninguno de los solicitantes tiene el panorama completo, por lo que ningu-
no esta en posicion de realizar diagnosticos acabados que informen la gestion y que
permitan delinear estrategias de largo plazo.

Lo anterior responde no sélo a una descoordinacion entre las entidades, sino
también al hecho de que quienes recopilan la informacion lo hacen desde la vereda
de la fiscalizacion y no con un objetivo de gestion.

Con los avances tecnoldgicos que hoy dia se disponen, con el hecho de tener la
ventaja de contar con un nimero identificador personal que facilita los cruces y la
sistematizacion de la informacion, y en un contexto donde buena parte de los servi-
cios ya cuenta con plataformas propias de gestioén de recursos humanos, es inadmi-
sible que no se cuente con una herramienta de gestion adecuada, una que permita
reunir lainformacion, analizarla y facilitar el acceso a ésta, tanto a quienes la proveen
(los servicios), como a quienes la requieren para fiscalizacion y control (interno del
Estado y desde la ciudadania).

Respecto de la gestion documental, la manera como las reparticiones publicas
gestionan los documentos y registros al interior del Estado afecta directamente la
vida de los ciudadanos, no s6lo por la manera en que se proveen servicios sino tam-
bién porque muchas veces es el propio ciudadano quien debe servir como interme-
diario entre servicios publicos para la transferencia fisica de un documento que ya
estd en manos de la administracion pablica (Microsystem 2016).

Un estudio pormenorizado de la gestion documental actual en nuestro Estado
mostro que las principales carencias incluyen la falta de politicas documentales y
de herramientas tecnoldgicas adecuadas, la precariedad de los registros de meta-
datos, la ausencia de controles de calidad, el uso de herramientas inadecuadas para
la gestion de documentos (correo electrénico, carpetas compartidas o planillas Ex-
cel), la falta o inconsistencia en identificadores de documentos, el descuido en la
gestion de documentos electrénicos y las condiciones precarias de almacenamien-
to fisico y electronico (Microsystem 2016). Todo ello conlleva riesgos en el manejo
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de documentos y en el cuidado de la informacién que contienen, asi como costos
para los funcionarios en la bisqueda y el manejo de informacion.

La situacion de nuestro Estado en materia de gestion documental no es Unica,
sin embargo, a diferencia de paises como Gran Bretana, Estados Unidos, Australia,
Canada, Alemania, Francia, Brasil, Colombia, México y Perd, no se le ha dado prio-
ridad al establecimiento de una politica de largo plazo que resuelva los problemas
identificados. A modo de ejemplo, y a pesar de que hay instituciones que cuentan
con estrategias mas avanzadas (como, por ejemplo, la BCN y el Consejo para la
Transparencia), el DFL N.° 5.200 que crea la Direccion de Bibliotecas, Archivos y
Museos es de 1929. El Informe sobre Politica Nacional de Archivos de la SEGPRES
en el ano 2010 ya habia diagnosticado que la legislacion chilena presenta falencias
de falta de estructura y de sistematizacion de normas asi como de vacios que llevan
al ejercicio discrecional de la gestion de documentos (Microsystem 2016).

Contar con una buena y actualizada politica de gestion documental implica con-
centrarse en la calidad de los servicios que recibe el ciudadano, controlar y hacer efi-
ciente los procesos documentales que intervienen en un tramite, asi como también
resguardar el cumplimiento de las normas de retencién que requieren mantener la
integridad, fiabilidad y usabilidad de los documentos. Existen estimaciones de que
cambios en la forma de llevar a cabo la gestion documental en el Estado permiti-
ran ahorros de USD 500 millones al afio s6lo por concepto de horas de personal
(Microsystem 2016).

Para una mejor gestion del Estado es fundamental que éste cuente con buena
informacion y, en este contexto, lo minimo es tener datos y registros adecuados del
propio quehacer del fisco.

:Como?

Se proponen medidas complementarias en los dos ambitos desarrollados en esta
seccion:

i/ Informacion de personas que trabajan en el Estado:

® Desarrollar un modelo de gestion de informacién de personas que
permita constituir una base de datos Unica. Para una primera etapa vy
potencialmente también como eje de la solucion tecnolégica de largo
plazo, debe utilizarse el Sistema de Informacién y Control del Perso-
nal de la Administracion del Estado ya desarrollado por la Contraloria
(SIAPER).

® Con todo, el SC debiera tener un rol mucho mas central en la elabora-
cion de un disefio consensuado entre los actuales requirentes de infor-
macion. Se debe buscar un equilibrio que permita incorporar las necesi-
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dades de éstos, sin que ello implique derivar en sistemas excesivamente
complejos, de dificil mantencion y que muchas veces quedan obsoletos,

si es que llegan a ser implementados.!!”

ii/ Gestiébn documental:

® Implementar una politica transversal de gestion documental en el Es-
tado que incluya un cambio en la normativa vigente (incluyendo el DFL
N.® 5.200 vy las leyes de microcopia y micrograbacion, la ley de docu-
mentos y firma electronica y la ley de procedimientos administrativos)
que genere certidumbre juridica en el tratamiento de los documentos y
archivos en todas las reparticiones piblicas.

®* Ademas, la politica de gestion documental debe contar con herramien-
tas de evaluacion del manejo de informacion por cada entidad publica,
el desarrollo de estrategias para los archivos electrénicos, un plan de
digitalizacion de documentos segln prioridades y reformas en el funcio-
namiento del Archivo Nacional.

® La Direccion de Gobierno Digital y Tecnologias de la Informacion deta-
llada previamente debe ser la institucion publica encargada de promover
éstas y otras reformas en esta materia al interior de la administracion
publica.

consultoria hecha en el marco del Programa de Modernizacion del Sector Pablico del Ministerio de
Hacienda.
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Experiencias comparadas de reformas en la gestion documental /

En AUSTRALIA, el 2011 se aprob® la Digital Transition Policy, cuyo objetivo fue el transito hacia la
gestion digital de los documentos, de forma que los tramites y documentos deben ser creados,
guardados y gestionados en dicho formato. Ya en el afio 2002 se habia reconocido el “estan-
dar australiano de gestién documental” como un estandar para desarrollar sistemas de gestion
documental en el mundo. Sin embargo, después de una evaluacién en los afios 2008-2009 de
la situacion documental y los costos de custodia de documentos, el gobierno lanzé la politica
digital para acelerar la incorporacién de documentos electronicos y comprometié a los altos
cargos de las instituciones piblicas a sumarse a dicha iniciativa.

El proceso ha sido liderado por el Archivo Nacional Australiano, institucién fundada en 1920
pero que ha sido transformada en los Gltimos afnos. El Archivo ha acompafiado a las diversas
instituciones pablicas en la migracion desde el formato fisico al digital, con guias amistosas y ca-
pacitaciones periodicas para enfrentar el proceso, y estableciendo sistemas de autoevaluacion
para los distintos servicios publicos en estas materias. Asimismo, el Archivo creé la Politica de
Continuidad Digital 2020, para asegurar que la informacién que se cree y gestione en el Estado
sea confiable y atil, sin verse afectada por los cambios tecnologicos, en base a tres principios:
el valor de la informacion, su manejo digital y el fomento de la interoperabilidad. A ello se suma
la Agenda de Transformacion Digital del gobierno, que busca un manejo digital robusto de la
informacion, y la creacion de un Premio de Excelencia Digital para las instituciones publicas.

En ESPANA, los cambios en materia de gestién documental se han dado recientemente por
medio de cambios legales. El afio 2001 se dict6 el Real Decreto 1708 que establecid el Sistema
Espafiol de Archivos y el Sistema de Archivos de la Administracion General del Estado y de sus
organismos pUblicos, regulaciéon que facilito la comunicacion entre los archivos administrativos.
La Comision de Archivos de la Administracion General del Estado es el 6rgano con representa-
cion interministerial para la coordinacion de la politica de archivos de ministerios y organismos
publicos, y existe también un Consejo de Cooperacion Archivistica, dependiente de la Sub-
secretaria del Ministerio de Cultura, que busca generar cooperacion entre la administracion
publica en esta materia. La ley también regula el ciclo vital de los documentos y el proceso de
eliminacion de documentos o su conservacion.

Luego, en el afio 2012, se cred la Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas
que, un ano después, presentd propuestas para una administracion pablica eficiente, transpa-
rente y con foco ciudadano. Como parte de las reformas emanadas de dicho informe, el 2015
se publican dos nuevas leyes: la nueva ley de procedimiento administrativo, que potencia la
administracion electrénica, y la ley de régimen juridico del sector pablico, que incorpora los
medios electrénicos en el funcionamiento de la administracion pablica. Las reformas introduje-
ron la llamada carpeta ciudadana, que facilita la relacion entre el ciudadano y la Administracion
General del Estado.

Fuente: Microsystem, 2016.
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2.4 Gestidn organizacional

INTRODUCIR LA PLANIFICACION ESTRATEGICA CON ENFASIS EN GESTION POR
PROCESOS Y RENDICION DE CUENTAS /

4
. ;
Por qué:

Como se ha discutido en este informe, para mejorar la gestion debe avanzarse
por la via de perfeccionar la seleccion de altos directivos, afinar sus convenios de
desempefio y entregarles mas espacios de flexibilidad para la gestion presupuesta-
ria, de personas y organizacional de los servicios a su cargo.

Para muchos ministerios y servicios, su detallada estructura definida por ley suele
estar superada por la realidad. A medida que las prioridades van cambiando, surge la
necesidad de modificar la organizacion interna establecida para las entidades puabli-
cas. En muchas ocasiones, el rediseno y la reubicacion de los funcionarios piblicos
ocurre de facto. Méas alla de las disposiciones legales, la organizacion interna termina
por adaptarse en el margen a los objetivos que se persiguen. Asi, la informalidad
existente genera dificultades para mantener la memoria institucional, lo que cobra
particular importancia con los cambios de administracion. Es importante reconocer
este hecho y buscar maneras de permitirlos dentro de los marcos institucionales y
no como arreglos precarios.

La flexibilidad es condicion necesaria para permitir que los jefes de servicio efec-
tivamente gestionen los servicios a su cargo. Sin embargo, para sacar partido de esta
flexibilidad también es necesario realizar una acuciosa planificacion estratégica. En
la actualidad, la mayoria de los servicios no tiene marcos que establezcan de manera
clara, publica e integrada, los objetivos que persiguen, los recursos que disponen
para alcanzarlos y la forma en que estos medios se articulan en pos de ese objetivo.

Algo en este sentido es lo que esta detras de las Fichas de Definiciones Estratégicas
(Formulario A1) que se construyen por exigencia de la DIPRES, pero lamentable-
mente éstas no siempre cuentan con la informacion relevante. Ademas, la informa-
cion disponible es de dificil acceso y comprension, y no tiene un vinculo directo a la
gestion efectiva de los servicios.

Junto con ello, un vacio notable es la completa ausencia de definiciones en cuan-
to a como se debiera llegar, de los recursos gastados y acciones realizadas, a los ob-
jetivos buscados. Se habla de objetivos (no siempre bien definidos), se conocen los
recursos financieros (aunque muchas veces no bien asignados a cada objetivo), pero
nada se sabe respecto de los procesos. Si bien, con alguna frecuencia, los servicios
contratan asesorias para levantar sus procesos y vincular explicitamente recursos
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con productos, éstos son ejercicios aislados, en pocos casos publicos y nunca parte

del sistema de evaluacion y control de gestion.

Por cierto hay algo de endogeneidad en la falta de esfuerzos por levantar y eva-

luar la arquitectura de procesos y de informacion actualmente existentes al inte-

rior de los servicios. Y es que en ausencia de flexibilidad para gestionar y a falta de

liderazgos profesionales con vision estratégica, es natural que se dé poco énfasis

a la gestion por procesos. En este contexto, en tanto existan mayores espacios de

flexibilidad de gestion, es imperativo que los servicios se embarquen en procesos

periodicos de revision de su funcionamiento interno, explicitando sus estrategias y

rindiendo cuenta periodica de sus resultados y procesos asociados.

:Como?

Se requiere de dos cambios complementarios y, en cierto modo, secuenciales:

i/

i/

AUMENTAR ESPACIOS DE FLEXIBILIDAD EN LA ORGANIZACION INTERNA DE LOS
SERVICIOS: estableciendo una clausula general en la Ley General de Bases de
la Administracion del Estado, permitiendo a las autoridades y jefes de ser-
vicio adaptar la arquitectura interna, fijando Gnicamente unidades minimas
comunes a todo organismo (incluyendo la division juridica y la division de ad-
ministracion y finanzas). Dicha reorganizacion debe publicarse y justificarse
cada tres anos, transparentando todos los ajustes realizados (ver propuesta
en seccion 2. Mejor gestion en el Estado / 2.1 Gestion de personas).

Dicho espacio de flexibilidad puede fundamentarse en casos ya existentes
en nuestra legislacion (por ejemplo, el SERNAC, la Superintendencia del
Medioambiente y el Ministerio de la Mujer), asi como en fallos del Tribunal
Constitucional que han permitido la mayor flexibilidad en la organizacion
interna de ministerios y servicios (ver sentencia respecto de la creacion
del Ministerio del Deporte y su organizacion interna por reglamento, ROL
N.° 2367-12).

PLANIFICACION ESTRATEGICA Y GESTION POR PROCESOS: Junto a la definicidon
de un nimero acotado de productos estratégicos vinculados a los distintos
programas presupuestarios (ver seccion 3. Evaluacion, control y transparen-
cia), es fundamental que los servicios realicen un proceso de planificacion
estratégica cada vez que se modifiquen los objetivos definidos para éste o
bien cuando se verifiquen incumplimientos recurrentes. Dicha planificacion
debe nutrirse de un acabado diagnéstico de la arquitectura de procesos y de
informacién que articulan el vinculo entre los recursos asignados, los pro-
ductos financiados y los resultados perseguidos. El diagnostico debe infor-
mar eventuales modificaciones a los procesos internos de cara a los obje-
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tivos buscados. Los resultados de esta planificacion (claridad de objetivos,
recursos y procesos) deben ser parte fundamental de los compromisos ad-
quiridos por los jefes de servicios en sus convenios de desempefio, pero tam-
bién de cara a la ciudadania en la forma de cuentas publicas y otros espacios
de transparencia activa.

INSTITUCIONALIZAR EL CONSEJO DE AUDITORIA INTERNA GENERAL DE
GOBIERNO Y FORTALECER SU ROL COLABORADOR Y PREVENTIVO /

/4
[} ;
CPOI‘ qucs

Las diversas propuestas en materia de gestion que se proponen en este informe,
y que apuntan a tener mayor flexibilidad, deben ir de la mano con mejoras en el
sistema de auditoria interna de los ministerios y servicios: el Consejo de Auditoria
Interna General de Gobierno (CAIGG) y auditores ministeriales o auditores internos
institucionales.

Un primer punto dice relacion con su institucionalizacion. EI CAIGG, 6rga-
no asesor del Presidente de la Repiblica, actualmente basa su existencia en el DS
N.° 12/1997 de la SEGPRES, por lo que el actual gobierno propuso institucionalizar
por ley el sistema de auditoria (Boletin N.° 10.727), sin introducir mayores cambios a
su funcionamiento actual.

En 2009, ya se habia avanzado con propuestas para reformar institucionalmente
el control interno, dandoles rango legal a las unidades de control interno de los ser-
vicios publicos y a sus titulares, y relativa autonomia respecto del Jefe del Servicio,
recomendando ademas que sean nombrados por un plazo que supere la duracion

del gobierno. También se propuso otorgar un grado de autonomia al presidente del
CAIGG (Consorcio, 2009).

Un segundo punto dice relaciéon con mejorar la forma en que se efectia la audito-
ria interna. Por ejemplo, entre los aflos 2000-2010, el CAIGG se enfocé en crear una
matriz de riesgos para cada ministerio y servicio, llegando a tener identificados mas
de 83 mil riesgos (De la Cruz y Garcés, por publicar). A ello se suma el informe de la
OECD (2014a), que presenta una serie de propuestas en torno a la forma como la pro-
pia Contraloria puede contribuir a mejorar la auditoria interna, incluyendo, por ejemplo,
la participacion de las entidades auditadas en el control ex post, la coordinacion con la
auditoria interna y los anuncios de autorias establecidas (especialmente porque gene-
ran un efecto disuasivo importante ante eventuales comportamientos irregulares en
la asignacion y ejecucion presupuestaria, segin Engel et al. 2015). Segin el informe de
progreso, la OECD muestra avances en la relacion entre la Contraloria y la auditoria
interna, asi como mejoras en los procedimientos de auditoria (OECD 2016b).
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Un tercer punto se refiere a un aspecto clave donde se han generado proble-
mas en el pasado, la relacion entre el CAIGG y la Contraloria (el articulo 3° del DS
N.°12/1997 se refiere a dicha relacion). Las propuestas aqui planteadas buscan dismi-
nuir la duplicacion de competencias, en cuanto a concebir a la auditoria interna con
un fuerte rol ex ante, especialmente a la luz de los beneficios de exencion de la toma
de razon, y a la Contraloria con un fuerte rol de auditoria ex post.

Finalmente, cabe también plantear el funcionamiento del CAIGG como servicio
compartido, ya que cuenta con la vision de toda la administracion publica y la capa-
cidad de cruzar y procesar la informacion, puesto que tiene atribuciones en cuanto
a estudios y proposicion de politicas de auditoria interna.

En la misma linea, una de las recomendaciones de la OECD para la Contralo-
ria (OECD 2014a) dice relacion con utilizar el conocimiento para ofrecer un valor
adicional a las diversas partes interesadas, lo que se ha traducido en mejoras en los
informes de auditoria (OECD 2016b). El mayor incentivo para producir dicho valor
agregado respecto de los dictamenes y la jurisprudencia de la Contraloria, debiera
estar precisamente en el CAIGG, como contraparte del érgano contralor.

Mas ain, el DS N.° 12/1997 ya establece que el CAIGG debe recepcionar las reco-
mendaciones y criterios jurisprudenciales emanados de la Contraloria, difundiendo,
adoptando y asimilandolos por los organismos integrantes del sistema. Usando dicha
atribucion, durante los anos 2010 a 2013, el CAIGG “realizé un gran esfuerzo por
recopilar y sistematizar la labor de la Contraloria (dictamenes, auditorias y sumarios)
para conocer y entender adecuadamente sus criterios, recomendaciones y priori-
dades en materia de control y probidad, principalmente” (De la Cruz y Garcés, por
publicar).

Ello lleva a pensar que el CAIGG podria jugar un rol preponderante para los ser-
vicios al mantener un registro donde esté procesado y analizado tanto el enorme
conjunto de las recomendaciones de la Contraloria como también la jurisprudencia
administrativa.

:Como?

Un primer paso desde ser continuar con el proceso de institucionalizacion del
CAIGG como servicio publico dependiente de la SEGPRES. La discusion sobre la ins-
titucionalizacion del CAIGG debe hacerse cargo de aspectos que tienen relevancia
respecto del impacto en la vida cotidiana de la administracion del Estado.

Ello debe incluir, en primer lugar, la definicion de qué es lo que exactamente debe
hacer la auditoria interna, labor que esta sujeta a los cambios de criterio de cada
administracion. Frente a la opcion de que el CAIGG se abocara a hacer auditorias
de desemperio, con la cercania que ello tiene con las evaluaciones de mérito (que
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actualmente realiza la DIPRES) o propias del mundo politico, se propone centrar la
auditoria interna en labores de control interno en cuanto a criterios de fiabilidad
de la informacion y cumplimiento de las leyes y normas aplicables y no en auditar el
desempefio o la gestion (regidos por principios de economia, eficiencia y eficacia e
identificacion de areas de mejora). Su rol debe incluir advertir a los servicios en que
se detectan debilidades o que no estan respondiendo a los estandares de la Contra-
loria, permitiendo actuar de forma anticipada. Para que ello sea efectivo, es nece-
sario establecer periodos de reserva de la informacién, de forma de implementar
medidas reparadoras internas oportunamente.

Otro aspecto relevante es la dependencia jerarquica de los auditores internos
(auditor ministerial y auditor interno institucional), quienes hoy son de confianza del
jefe de servicio o ministro correspondiente. Ello hace que los vinculos con el CAIGG
sean débiles, no teniendo mayores herramientas en caso de que un auditor se aleje
de él o no comparta la informacion requerida. Para superar esto, es conveniente
que los auditores dependan directamente del CAIGG o bien obligarlos por ley a que
proporcionen a éste la informacién que se estime necesaria, tal como se plantea
actualmente en el proyecto de ley.

Finalmente, la institucionalizacion debe hacerse cargo de que el CAIGG actle
como servicio compartido, asesorando al Presidente pero también a los ministe-
rios y servicios en cuanto a alertar problemas comunes o transversales y también
permitiéndoles acceder de forma sistematizada a las recomendaciones de la Con-
traloria y a la jurisprudencia administrativa. De esta forma, se debiera repensar el
CAIGG en cuanto servicio compartido para las divisiones juridicas de los ministerios
y servicios publicos, de manera de fomentar aprendizajes transversales en materia
administrativa. El objetivo es facilitarle la gestion a los servicios, al establecer no un
mero repositorio de informacion ni replicar el buscador de la Contraloria, sino que la
provision de una sistematizacion inteligente y dindmica sobre la regulacién adminis-
trativa (evitando que se traduzca en mapas de riesgo ininteligibles), sobre la cual se
pueda generar asesoria interna al respecto.
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El CAIGG en la actualidad /

A marzo de 2016, la red de auditores ministeriales e internos estaba compuesta por
969 personas, siendo el Ministerio de Salud el sector que méas aportaba con 309 audi-
tores, y el Servicio Nacional de la Mujer el con menos (dos auditores).

Como marco de trabajo para el periodo 2014-2018, se establecieron las siguientes
seis lineas de accion:

AUDITORIA INTERNA: basada en la aplicacién de las normas de auditoria interna emi-
tidas por el Colegio de Contadores de Chile y por The Institute of Internal Auditors. El
CAIGG puso a disposicion de los auditores internos un “Modelo Integral de Auditoria
Interna de Gobierno”, como directriz técnica, ademas de acciones concretas para el
aseguramiento de materias especificas, tales como el proceso de compras publicas,
procesos de soporte financieros y concesiones.

GESTION DE RIESGOS: implementacién de un proceso en el sector piblico cuyo ob-
jetivo es gestionar riesgos criticos mediante su identificacion, evaluacion, medicion,
comunicacioén y tratamiento. De acuerdo a lo informado por el CAIGG, los procesos
transversales en el Estado que presentan mayor cantidad de riesgos identificados,
analizados y gestionados son: servicios de atencion al ciudadano, servicios de aten-
cion social/previsional/salud, adquisiciones y los sistemas informaticos.

CONTROL INTERNO: aplicacion del Marco COSO | emitido por la Organizacion COSO
cuyo objetivo es proporcionar un grado de aseguramiento razonable en cuanto al lo-
gro de los objetivos relativos a las operaciones, informacion y cumplimiento.

ETICA PUBLICA Y PROBIDAD: basada en todas las normas y programas que existen en
materia de ética publica y probidad, con el propdsito de determinar el nivel de expo-
sicion a riesgos que afectan el cumplimiento de todas aquellas normas y regulaciones
aplicables, asi como el nivel de eficiencia de los controles existentes. Especial énfasis
se le otorga a los distintos delitos funcionarios en los que se puede incurrir.

TECNICAS Y HERRAMIENTAS DE TRABAJO: basada en la aplicacién de herramientas
y técnicas para el control de procesos y la gestion de calidad, durante las diferentes
etapas de los procesos de auditoria interna y de gestion de riesgos.

COMPETENCIAS PROFESIONALES EN AUDITORIA INTERNA: formulacién de un mode-
lo de competencias para auditores internos, contando el CAIGG con diversos cursos
online y presenciales para su red de auditores.

Fuente: De |la Cruz y Garcés, por publicar.
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CONTINUAR CON LAS MEJORAS EN CHILECOMPRA /
’

L] ;

Por qué:

Enelafio 2003, la Ley N.° 19.886 establecio el sistema de compras publicas en Chile,
sistema que tiene, en muchos casos, un impacto directo en los servicios que se en-
tregan a los ciudadanos. Se trata de un sistema que facilita las compras mediante una
plataforma informatica y, por otra parte, unifica los procedimientos para un amplio sec-
tor de la administracion. Segan la dltima cuenta pablica de la Direcciéon de Compras y
Contratacion Pablica (en adelante ChileCompra), en el afio 2016, las entidades pablicas
invirtieron un total de US$ 10.000 millones en compras (4,2 por ciento del PIB), de los
cuales el 45 por ciento lo proveen empresas micro, pequenas y medianas.

Con casi 15 anos de funcionamiento, ChileCompra se encuentra en un proceso de
revision de ciertos aspectos donde se han detectado mas problemas y dificultades.
La llamada Comision Engel (Consejo Asesor Presidencial 2015) propuso quince me-
didas para mejorar el sistema.

Por lo pronto, ChileCompra es uno de los servicios que esta participando en el
Programa de Modernizacion del Ministerio de Hacienda, con un presupuesto de mas
de 5.200 millones de pesos para mejorar la calidad de los procesos de las com-
pras publicas. El principal foco del proyecto de modernizacion del servicio esta en
los convenios marco (en el afio 2014 se presentaron 800.000 érdenes bajo esta
modalidad), buscando optimizarlos para generar mayor eficiencia. Recientemen-
te, ChileCompra implementé una nueva modalidad de micro-compras (Directiva
N.© 30/2017, “canal express del Estado”) y emitid una directiva (Directiva
N.° 29/2017) para incentivar las compras conjuntas entre servicios, buscando asi un
nuevo modelo de compras colaborativas para mayor ahorro y eficiencia.

Respecto de los convenios marco, el Informe 2017 de la OECD sobre ChileCompra
resalta las particularidades que este instrumento tiene en comparacion con su uso en
otros paises, llamando la atencion respecto a que se estaria privilegiando la inclusion
(por ejemplo, mediante la activa incorporaciéon de MYPES o de mujeres como provee-
dores) por sobre la eficiencia en el disefio y uso de los convenios marco (por ejemplo, al
no acotar los proveedores). Como sefiala el Informe de la OECD, si bien en los dltimos
cinco anos la cantidad de 6rdenes de compra aumento en 150 por ciento y la cantidad
de proveedores que realizaron transacciones en mas de 130 por ciento, durante el mis-
mo periodo aumentaron en 758 por ciento las solicitudes de modificaciones de pro-
ductos bajo convenios marco. A ello se suma que casi 70 por ciento de los licitadores
resultan admitidos bajo esta modalidad, sin embargo, el 60 por ciento de los provee-
dores en promedio no recibieron ninguna orden de compra en 2014 y existe una alta
concentracion de ingresos en los proveedores principales (OECD 2017b).
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Por lo mismo, la OECD (2017b) propone avanzar en implementacion de esfuerzos
de consolidacion estratégica (estandarizacion de productos, agregacion de necesi-
dades, compras dinamicas) al mismo tiempo que se mejoren los convenios marco
inclusivos. Si bien esto responde a una decision politica, corresponderia al menos
cuantificar y transparentar estos costos en términos de eficiencia y sus efectos en la
ciudadania. Ademas, existen propuestas en la literatura respecto de la necesidad de
darles mayor densidad normativa a los convenios marco.

Otro aspecto fundamental es la relacion entre ChileCompra y los servicios pa-
blicos en el proceso de licitaciones. Los servicios pablicos realizan licitaciones en
ambitos diversos y con propésitos distintos, desde licitacion de obras de infraestruc-
tura hospitalaria hasta procedimientos estandarizados para la compra de insumos
menores pero indispensables para el buen funcionamiento de los servicios. En este
contexto, dentro del amplio abanico de obras, productos y servicios licitados, se
pueden observar tres caracteristicas diferenciadoras:

i/ Monto.

i/ Plazo por el que se contrata el servicio o tiempo proyectado que se espera
esté operativa la inversion que se licita.

iii /' Del giro principal del respectivo servicio o de apoyo a dicho giro.

Sin perjuicio de los avances que en este plano ha implicado la consolidacion de la pla-
taforma ChileCompra, se ha constatado que es frecuente que los servicios experimen-
ten dificultades en la elaboracion de bases de licitacion y en la administracion posterior
de contratos de prestacion de servicios complejos. A pesar de que la introduccion de
bases tipo por parte de la Contraloria ha permitido sortear complejidades, los servicios
publicos constantemente estan introduciendo cambios e innovaciones en los procesos
de licitaciones, por lo que muchas veces se alejan del modelo preestablecido.

En este contexto, en el afno 2015, la llamada Comisién Engel propuso crear un
servicio compartido central para que apoyara a los servicios que cuenten con perso-
nal profesional o técnico y la creacion de una Unidad de Proyectos Estratégicos para
supervisar ciertas compras especiales (Comisién Asesor Presidencial 2015).

El Departamento Observatorio de ChileCompra actualmente cumple una funcion
de colaboracion para los organismos publicos compradores, emitiendo informes, levan-
tando alertas, y haciendo procesos de monitoreo preventivo ante eventuales irregulari-
dades (Vergara y Bartlett 2017). Es necesario escalar estos esfuerzos como una manera
de apoyar, en aspectos juridicos y econdmicos, a los servicios para disefar bases de lici-
tacion adecuadas y brindarles apoyo en la interaccion posterior, ya sea en la redaccion
de los mismos contratos, la ejecucién de obras, durante el periodo de prestacion del
servicio, o en todos aquellos casos. Ello, especialmente si se considera que los servicios
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publicos deben enfrentarse a proveedores expertos que frecuentemente cuentan con
equipos técnicos y juridicos cada vez mas especializados y sofisticados.

Bajo esta logica de servicio compartido, en primer lugar, es necesario que los
servicios publicos compartan informacion respecto de las licitaciones y contratos
que llevan a cabo, con el objeto de poder compararlos e instaurar mejores practicas.
Recientemente, ChileCompra ha avanzado en la consolidacion de informacion con
el portal Datos Abiertos de ChileCompra, que pone a disposicion informacion de
compras publicas tanto para usuarios (compradores y proveedores) como para in-
vestigacion y estudios. A ello se suman los esfuerzos que esta realizando por auditar
los datos, de manera de detectar y evitar informacion errénea. La centralizacion de
informacioén respectiva permitira contar con informacion para perfeccionar disenos,
cerrar espacios susceptibles a la corrupcion, evitar cometer errores frecuentes y
promover mayores ahorros y mejor utilizacion de los fondos pablicos, independiente
del tipo de organismo publico que se trate.

En segundo lugar, el Departamento Observatorio de ChileCompra podria ac-
tuar también como un equipo asesor especializado para diversos servicios publicos
que estén llevando a cabo licitaciones complejas, especialmente considerando que
ChileCompra recientemente ha empezado a promover las compras compartidas. La
l6gica del servicio compartido se justifica mas plenamente cuando se trata de lici-
taciones que no se realizan frecuentemente o cuando éstas se alejan de la actividad
principal del organismo publico, ya que en estos casos seria excesivamente costoso
mantener permanentemente equipos altamente especializados.

Avanzar en estas lineas implica una redefinicion en torno a la concepcion de Chi-
leCompra, dejando atras su definicion como portal y avanzando en situarlo como
un servicio especializado con mayores roles de asesoria, investigacion y estudios,
promoviendo transversalmente dentro de la Administracion el buen uso de los re-
cursos publicos. Ahora bien, ello podria conllevar responsabilidades administrativas
y politicas que podrian afectar dichos avances.

Sin embargo, es necesario constatar también que existen servicios publicos que
externalizan gran parte de sus programas y productos incorporando a su gestion a
entidades privadas, lo que ha traido grandes beneficios en términos de eficiencia.
Casos ejemplares de este tipo de servicios son la Junta Nacional de Auxilio Escolar y
Becas (JUNAEB) y la Central de Abastecimiento del Sistema Nacional de Servicios
de Salud (CENABAST), ambas instituciones publicas que periédicamente disefian y
administran contratos que involucran recursos significativos y que tienen directo im-
pacto en la vida cotidiana de los ciudadanos. Considerando que los procesos com-
pletos de licitaciones pasan a ocupar gran parte del tiempo y de las capacidades del
servicio pablico y, tomando con especial atencion la magnitud de los recursos fiscales

]]4 UN ESTADO PARA LA CIUDADANIA



comprometidos, la complejidad y la dedicacion que conlleva un buen manejo de di-
chos procedimientos escapa a las posibilidades de un jefe de servicio por si solo, jefe
que ademas debe velar por el normal funcionamiento de las demas actividades del
organismo. Para estos casos, se debe avanzar en modelos de asesoria técnica perma-
nente en licitaciones, mas alla de la asesoria especializada de ChileCompras.

Finalmente, ChileCompra actualmente ha llevado adelante iniciativas moderniza-
doras de su gestion en materia tecnoldgica: optimizacion de los procesos de compra
mediante la incorporacion de tecnologias para temas como datos abiertos, licitacio-
nes electronicas, inteligencia artificial para analisis, etc. Actualmente se esta llevando
a cabo una restructuracion de la arquitectura de datos y se ha avanzado en estandari-
zar las glosas de compras (por ahora, para compras menores a 100 UTM). Un servicio
como éste, especialmente con el uso de mercadopublico.cl, debiera ser pionero den-
tro del Estado en la gestion de informacion asi como también en su integracién con
otros sistemas y bases de datos, particularmente con el objeto de detectar alertas de
malas practicas o de deficiencias del sistema, por ejemplo en materias de conflictos
de interés (especialmente de los socios de las sociedades contratantes), y de buscar
espacios de ahorro y mejoras en el funcionamiento (por ejemplo, plazos de pagos).

:Como?

Perseverar en las mejoras que actualmente se estan implementando a través del
programa de modernizacion de ChileCompra, particularmente respecto de los per-
feccionamientos a los convenios marco. Al respecto, y dada la magnitud e importan-
cia que ha cobrado esta modalidad, es necesario revisar la baja intensidad regulatoria
de los convenios marco en la Ley N.° 19.886.

Al mismo tiempo, debe potenciarse la transparencia e integridad en su control,
para lo cual debe continuarse el avance en la utilizacion de nuevas tecnologias e in-
tegracion de informacion. Ello incluye extender iniciativas actuales como la estan-
darizacion de las glosas de compra, pero también avanzar en integracion con otras
bases de datos, como por ejemplo, con el Sistema de Informacion para la Gestiéon
Financiera del Estado (SIGFE). Dichas iniciativas son beneficiosas en cuanto per-
mitirian velar por la competencia en las licitaciones del Estado al tener mayor in-
formacion sobre las empresas proveedoras y sus estructuras societarias, conocery
transparentar los plazos de pagos reales del sector piblico y regular las 6rdenes de
compra dependiendo de si hay o no disponibilidad de los recursos presupuestarios.

Debe avanzarse en transformar oficialmente el Departamento Observatorio de
ChileCompra en una unidad liviana de profesionales especializados que sirvan como
consultores on demand para los servicios que requieran de asesoria en los procesos
de licitacion y redaccion de los contratos, potenciando la division de servicio al
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usuario. Podrian incluirse dentro de dicho grupo (a modo, por ejemplo, en comision
de servicios) a funcionarios de la DIPRES, el CAIGG y del Consejo de Defensa del
Estado (CDE) que aporten sus miradas sectoriales especificas, a partir de los apren-
dizajes que se han obtenido desde dichas instituciones en estas materias.

Las licitaciones que son el candidato ideal para ser apoyadas por un servicio com-
partido son las de (i) montos relevantes, (ii) plazos largos, y (iii) ajenas al giro principal
del servicio. Un ejemplo recurrente de este tipo de licitaciones en que los servicios
requeririan de apoyo es el desarrollo de sistemas informaticos o en la compra de equi-
pos y servidores, para lo cual se podrian integrar al equipo consultor funcionarios de la
Direccion de Gobierno Digital y Tecnologias de Informacion (ver propuesta en seccion
2. Mejor gestion en el Estado / 2.3 Gestion de la informacion). También podria contem-
plarse una solucién de servicio compartido para la licitacion de obras de infraestructura
publica, las que en la actualidad se realizan desde distintos ministerios y servicios (MOP,
MINVU, SERVIU, Gobiernos Regionales). Se debe avanzar en extender la obligacion
de someter este tipo de licitaciones al sistema de ChileCompra, modificando la Ley
N.?19.886, formalizando la actual participacion voluntaria del MOP.

Para aquellos servicios publicos que por su naturaleza licitan gran parte de sus
programas y productos, como son JUNAEB y CENABAST, se propone avanzar en
un modelo de asesoria técnica permanente en materia de licitaciones. Para ello
se propone, mediante una reforma legal, incluir directorios encargados de velar
por los procesos de licitaciones, incorporando directores con un perfil altamente
técnico, que cumplan labores de supervigilancia sobre el proceso de licitacion y
la redaccion de los contratos. Eventualmente, este mismo modelo de directorio
podria extenderse a otros servicios calificados como complejos en términos de su
administracion.

REFORMAR LA INSTITUCIONALIDAD Y COMPETENCIAS DEL TRIBUNAL DE COMPRAS
PuBLicas /

4
. ;
Por qué:

La Ley N.° 19.886 establecid el Tribunal de Compras Piblicas (TCP), un tribu-
nal hiper especializado dedicado a conocer las irregularidades producidas durante
los procedimientos de contratacion. EI TCP tiene asiento en la ciudad de Santiago
y estd integrado por tres abogados designados por el Presidente de la Repiblica
segln propuestas en ternas hechas por la Corte Suprema. Los integrantes ejercen
sus cargos por cinco afios y se rigen por las disposiciones del Codigo Organico de
Tribunales. EI TCP entré en funcionamiento el ano 2005, pero a partir del afo 2011
ha visto un aumento en el nimero de causas.
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Durante estos casi 15 afios del sistema de com- Ingreso de causas por afio

pras publicas se han detectado varios problemas (2005—Prinzcci)r1>i7<;s de febrero
con el funcionamiento del TCP, por lo que se han
introducido modificaciones legales (una relativa al 2005 a6
funcionamiento y sesiones del TCP) y reglamen- 2006 100
tarias, ademas de ciertas mejoras en el funcio- 2007 90
namiento practico (Vergara y Bartlett 2017). Sin 2008 98
embargo, se han mantenido cuestionamientos re- 2009 166
currentes respecto a distintos aspectos. 2010 169
Desde la perspectiva organica, se cuestiona la 2011 282
dependencia econémica del TCP respecto de la Di- 2012 268
reccion de Compras Publicas, que por ley provee la 013 314
infraestructura, el apoyo técnico, los recursos hu-
manos y materiales para su funcionamiento. Ello se 2014 326
ve reflejado ademas en el Auto Acordado sobre el 2015 351
Funcionamiento del Tribunal de Contratacién Pu- 2016 252
blica, del 22 de marzo de 2011, que establece, por 2017 17

(a febrero)

ejemplo, el reemplazo de ministros del Tribunal o
del ministro de fe con profesionales de la Direccién ~ Fiuente: Vergaray Bartlett 2017.

de Compras. Ello no es menor, considerando que

hay casos en que las acciones de las cuales conoce

el TCP pueden dirigirse contra la propia Direccion de Compras. A ello se suma, por
ejemplo, que los ministros carecen de dedicacion exclusiva para el ejercicio de su
cargo, a pesar de la creciente carga de trabajo (Vergara y Bartlett 2017; Lara, por
publicar).

Desde el punto de vista competencial, el TCP tiene competencia precontractual
(acciones que impugnen vicios ocurridos desde la aprobacion de las bases de licita-
cion y la resolucion de adjudicacion, ambas inclusive) que sélo incluye las licitaciones
(dejando fuera las contrataciones directas permitidas por varias causales estable-
cidas en la ley o los convenios marco). Ademas, hay problemas con la aplicacion de
medidas cautelares, en particular con la suspension del procedimiento administrati-
vo, la cual permite que no se pierda la presentacion de la accion al adjudicarse la lici-
tacion (pero que, en la practica, es escasamente ejercida), asi como con las medidas
que puede dictar el TCP al fallar, mas alla de una declaracion (OECD 2017b; Vergara
y Bartlett 2017; Lara, por publicar).

El llamado Informe Engel propuso una serie de reformas al sistema de compras
publicas, incluyendo el fortalecimiento del TCP en su estructura y perfeccionar el
procedimiento, asi como la ampliacion de sus competencias para incluir la ejecu-
cion del contrato y de sus facultades para proponer modificaciones legales y regla-

COMISION DE MODERNIZACION DEL ESTADO

117



mentarias, ademas de dotarlo de mayores capacidades y recursos (Consejo Asesor
Presidencial 2015).

A ello se suma que entre los aflos 2015 y 2016 se llevé a cabo una Mesa de Tra-
bajo en ChileCompras que culminé con un Informe Final para la modificacion de la
Ley N.°19.886, que incluye medidas relativas al TCP, tanto respecto de su organiza-
cion, funcionamiento, competencia y procedimiento.

:Como?

Mediante una reforma a la Ley N.° 19.886 y su reglamento para modificar una
serie de normas que dicen relaciéon con el TCP, de forma de garantizar su mayor
independencia organica y presupuestaria (podria subordinarse directamente al
Ministerio de Hacienda y darle una asignacion presupuestaria propia, como el caso
de otros tribunales especializados como el TDLC, los TTA y el TPI). Asimismo, debie-
se revisarse su ambito competencial para incluir aspectos relacionados con las fases
posteriores a la adjudicacion de la licitacion y también las diferentes modalidades de
contratacion que contempla la ley (incluyendo el trato directo y el convenio mar-
co) y la competencia material respecto de indemnizaciones y multas. Finalmente, la
reforma legal debe modificar también aspectos procedimentales, en especial, per-
feccionando la medida cautelar suspensiva para que sea una herramienta efectiva.

IMPLEMENTAR EN LA SEGPRES UNA PLATAFORMA DE SERVICIOS COMPARTIDOS
PARA UNA MEJOR REGULACION /

4
. ;
Por qué:

En 1788 James Madison ya advertia que “seria de poca utilidad para los ciudada-
nos si las leyes fueran tan voluminosas que no pudieran ser leidas o tan incoheren-
tes que no pudieran ser comprendidas [...] la ley se define como una regla de accién,

pero cémo puede ser una regla lo que es poco conocido o poco estable?”!1!

El actual panorama normativo en nuestro pais es dificil de navegar para los ciu-
dadanos, especialmente cuando abundan las duplicidades e inconsistencias en las
regulaciones emanadas de distintos organos reguladores. Por ejemplo, a nivel de
regulacion urbana y territorial, la OECD califica nuestro actual sistema regulatorio
como fragmentado, con duplicaciones de competencias entre gobiernos regionales
y municipales, donde abundan la descoordinaciones y discrecionalidades, y existe un
bajo involucramiento de la poblacion (OECD 2016c). Para los ciudadanos, esto se

[16] Traduccion propia.
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traduce en altos costos de transaccion, ya que la complejidad regulatoria frecuente-
mente conlleva incertidumbre y arbitrariedades. Ello, a su vez, hace mas dificil que
exista un accountability efectivo del Estado y que los ciudadanos puedan efectiva-
mente controlar el poder.

Para abordar el desafio de poder contar con un sistema regulatorio simple y co-
herente, en 2009 se propuso que un eventual organismo de evaluacién propusiera o
definiera metodologias comunes para que los érganos reguladores sometan a evalua-
cion ex ante los proyectos de regulacion o que dicho organismo tuviera como una ta-
rea especifica de evaluacion ex post de regulaciones vigentes (Ferreiro y Silva 2009).

La Ley N.° 20.416 de 2010 establece un procedimiento especial para la dictacion
de reglamentos y normas de caracter general que afecten a las empresas de menor
tamano, con una estimacion del impacto social y econémico de la nueva regulacion.
En su articulo 5Sto, la ley establecid la obligacion para las instituciones del Estado de
enviar los antecedentes preparatorios de las propuestas regulatorias al Ministerio
de Economia y la obligacion de éste de publicar la regulacion que dice relacion con
dichas empresas. El Ministerio de Economia, en su portal regulacionesmipyme.cl,
publica un compendio de normas emanadas de los distintos servicios del Estado asi
como también las declaraciones de impacto regulatorio presentadas. Dicha norma
ha sido un primer paso, aunque acotado a un sector en particular. Ahora bien, la
aplicacion de esta norma, en la practica, ha sido escasa o inconsistente por par-
te de los organos de la administracion, salvo casos excepcionales. Ademas, se ha
cuestionado su funcionalidad para los usuarios como herramienta que les facilite
la comprensién de la regulacion sectorial relevante segin diferentes necesidades.

Por otra parte, en enero de 2014, se propuso legislar la creacion de un Registro
Nacional de Regulaciones en la SEGPRES, que tuviera como objeto centralizar, or-
ganizar, hacer mas inteligible y poner a disposicion del pablico las normas introduci-
das en ejercicio de la potestad reglamentaria (Boletin N.° 9247).

Finalmente, el Instructivo Presidencial 1/2014 de 28 de febrero de 2014 que Im-
parte Buenas Practicas Regulatorias, establecié una serie de recomendaciones res-
pecto de la regulacién emanada de los 6rganos de la administracién (incluyendo,
consultas pablicas, analisis de impacto y revisiones periddicas) y directrices para la
elaboracion de decretos supremos reglamentarios del Presidente.

La OECD promueve como criterio general la realizacion de revisiones periddicas,
generales o selectivas por sector, que permitan eliminar la regulacion obsoleta v,
en la medida de lo posible, simplificar la pertinente. Nueva Zelandia, Reino Unido,
la Union Europea y México han emprendido esfuerzos en esta materia. Para Chile,
la OECD (2016c¢) ha propuesto, entre otras, la consolidacion de un repositorio de
regulacion, el establecimiento de una unidad en la SEGPRES para la supervision de
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la coherencia regulatoria al interior del Poder Ejecutivo, la creacion de estrategias
de simplificacion regulatoria y el aprovechamiento de proyectos de gobierno digital
para esfuerzos de simplificacion.

:Como?

Buscando mejorar el problema de la coherencia regulatoria pero dentro del am-
bito que le corresponde al Poder Ejecutivo, y sin afectar las competencias que le
corresponden a la Contraloria y a los tribunales ante eventuales contradicciones nor-
mativas, se propone crear una Unidad de Regulacion en la SEGPRES. Su ubicacion en
dicho Ministerio dice relacion no sélo con la naturaleza transversal y coordinadora de
la SEGPRES, sino también por su peso especifico entre los ministerios especialmente
atendiendo a que ya presta servicios juridicos a todos ellos (Division Juridica).

La Unidad de Regulacion tendra como objetivo buscar y mantener un minimo de
uniformidad en la dictacion de nueva normativa que emane de la potestad reglamen-
taria. Teniendo en cuenta la amplitud de los campos que son cubiertos por la potestad
reglamentaria, esta Unidad debe apuntar a dictar y promover procedimientos comu-
nes generales (estilo de lenguaje utilizado, publicidad, guias explicativas, sistematiza-
cién con otra normativa, revision). En segundo lugar, debe buscar mayor uniformidad
a nivel sectorial, elaborando informes de evaluacion de la regulacién emanada de la
potestad reglamentaria por areas tematicas especificas, como base para trabajar con
los organismos publicos respectivos que corresponda para avanzar en simplicidad y
coherencia regulatoria. Dichos informes debiesen ser presentados al Congreso Na-
cional, como una manera de llamar la atencion sobre la regulacion existente en areas
especificas.

Ademas, se propone crear en la SEGPRES un Registro Nacional de Regulaciones,
de manera que cualquier persona pueda acceder a la regulacion de distintos orga-
nismos de la Administracion del Estado en un solo lugar. Por cierto, la incorporacion
de una determinada norma en el Registro en ningln caso eximira de la obligacion de
publicacion en el Diario Oficial, o en los medios de publicacion de actos administra-
tivos de cada organismo, segin el caso.

El Registro debe servir de repositorio inteligente, organizando las normas ema-
nadas de la potestad reglamentaria de forma amigable al ciudadano, evitando su
orden meramente basado en el 6rgano de origen. Un modelo a seguir podria ser
el que se ha implementado por la Biblioteca del Congreso Nacional con su compi-
lacion y buscador de normativa (LeyChile) y la manera de presentarla de maltiples
maneras (por ejemplo, Ley Facil). En este caso, idealmente el sistema debiera ofre-
cer mapas funcionales que permitan al interesado seguir el camino de las regulacio-
nes relevantes que atanen a su proyecto.
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3/

Evaluacién, control y transparencia

INSTITUCIONALIZAR LA COMISION DE PRODUCTIVIDAD Y EXTENDER SUS
FACULTADES ESTABLECIENDO LA AGENCIA DE PRODUCTIVIDAD Y EVALUACION /

/4
° ;
CPOI‘ qucs

El ciclo de las politicas plblicas debiese terminar con la evaluacion sobre si el
impacto efectivo corresponde a los objetivos iniciales y si fueron adecuados los ins-
trumentos utilizados y los recursos asignados. Sélo de este modo es posible adoptar
decisiones razonadas acerca de la mantencion, modificacion, mejora, reduccion o
eliminacion de un determinado programa.

Actualmente, la evaluacion ex ante de los programas y su monitoreo en la etapa de
ejecucion estda mayoritariamente concentrada en el Ministerio de Desarrollo Social
(MDS), mientras que la evaluacion ex post se concentra en la DIPRES a través de sus
lineas de evaluacion de programas, de impacto y las comprensivas del gasto. En el
Congreso, por su parte, se ubica el Departamento de Evaluacion de la Ley, unidad
que también hace evaluacion ex post, pero de manera extremadamente acotada. Sin
embargo, existe una suerte de consenso en que la formula actualmente existente no
es suficiente para mejorar la calidad de las politicas publicas. En teoria, el monitoreo
y control de gestion que realiza la DIPRES, junto a las evaluaciones que ésta encarga,
si informan el proceso presupuestario, sin embargo, el diagnéstico es transversal en
cuanto a que esto no ocurre en la practica (Consorcio para la Reforma del Estado
2009; Irarrazaval y de los Rios 2014; OECD 2017a). Este defecto puede responder a
problemas en la organizacion interna de la DIPRES, pero ciertamente también res-
ponde a la dificultad del Ejecutivo de evaluarse a si mismo con ecuanimidad (en par-
ticular cuando es frecuente que la DIPRES se involucre profundamente en el disefio
de los programas).

En razén de lo anterior, la propuesta de la creacion de una agencia de evaluacién
se ha planteado repetidamente desde el primer gobierno de la Presidenta Bachelet,
sin que a la fecha se haya materializado bajo ninguna de las alternativas propuestas.
A pesar del acuerdo sobre la necesidad de crear una agencia, las propuestas difieren
en el disefo institucional, tanto en su gobierno corporativo como en sus faculta-
des (Ferreiro y Silva 2009; Ferreiro 2013; Irarrazaval y de los Rios 2014; y Boletin
N.° 9247). En términos generales, los principales puntos de discusion son su depen-
dencia (del Ejecutivo o del Legislativo) o autonomia, y sus atribuciones (evaluacion
ex ante o s6lo evaluacion ex post y qué se evalda).
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Sin perjuicio del nulo avance en este ambito, la actual administracion si dio un
paso en un area relacionada con la creacion de la Comision de Productividad (Decre-
to N.° 270 de 2015 de los Ministerios de Economia y de Hacienda). Se trata de una
entidad consultiva, independiente y auténoma cuyo objetivo principal es “aumentar
la productividad para mejorar la vida y bienestar de las personas”. Su actual confor-
macion guarda dos diferencias relevantes en relacion a las propuestas de agencia
de evaluacion que se han discutido en este apartado. Lo primero es que sélo ha sido
institucionalizada por decreto, por lo que nada asegura su continuidad y tampoco es
claro que su independencia esté bien resguardada. Lo segundo es que su foco esta
explicitamente acotado a temas de productividad y en particular a la identificacion de
obstaculos regulatorios, de gestion o administracion de bienes piblicos, restricciones
al emprendimiento o al desarrollo de una industria.

Ahora bien, siguiendo el ejemplo de las comisiones de productividad de Australia
y de Nueva Zelandia, no es antojadizo pensar que una eventual agencia de evaluacion
adopte también los desafios que se ha puesto a la Comision de Productividad. Por
lo pronto, la necesidad de una agencia de evaluacion va mucho mas alla de medir el
impacto de programas sociales. Su foco es mucho mas amplio e incluye evaluar los
resultados de programas de fomento productivo, de fomento al emprendimiento y
de los efectos colaterales en la productividad que podrian tener distintas iniciativas
publicas. En este sentido, sumar a la tarea de evaluacion de politicas la perspectiva
de su impacto en la productividad cuando corresponda, parece ser una medida mas
que razonable.

:Como?

Se propone la creacion de una Agencia de Productividad y Evaluacion, como una
entidad autonoma (autonomia legal). En cuanto a su gobierno corporativo, se pro-
pone un cuerpo colegiado de cinco consejeros designados por el Presidente de la
Republica con acuerdo de 2/3 de los senadores en ejercicio. Estos duraran seis afios
en su cargo, siendo renovados por parcialidades y pudiendo ser designados nueva-
mente para un solo periodo mas. El Presidente del Consejo sera designado de entre
los Consejeros por el Presidente de la Repiblica. La Agencia contara con un Director
Ejecutivo designado por el Consejo a partir de una terna conformada a través del
sistema ADP.

En el ambito de la productividad, la Agencia seguiria abocada a los objetivos
planteados para la actual comision: la identificacion de obstaculos regulatorios, de
gestion o administracion de bienes publicos, restricciones al emprendimiento o al
desarrollo de una industria, etc. La diferencia esta en el mayor grado de autonomia
para la definicion de su agenda de trabajo.
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Esta Agencia tendra la responsabilidad de definir los lineamientos en que se en-
marcaran el Informe de Antecedentes Minimos y el Informe de Productividad con
que deberd acompanar el Ejecutivo la presentacion de nuevas iniciativas legisla-
tivas (ver seccion 1. Mejor deliberacion politica / 1.1 En las decisiones del Poder
Ejecutivo).

Adicionalmente, la Agencia también estara facultada para evaluar el grado de co-
herencia regulatoria en distintos sectores que defina en conjunto con el Ejecutivo y
el Congreso, teniendo la facultad de proponer iniciativas de simplificacion regulato-
ria por sector.

Respecto del ambito de competencias en materia de evaluacion, se propone
limitarlo Gnicamente a la evaluacion ex post. La agencia debera tener la capacidad
de hacer evaluaciones comprensivas de las politicas publicas, y no Gnicamente de
evaluar programas aisladamente. La creacion de esta entidad implicaria reorientar
los esfuerzos de evaluacion de impacto que actualmente coordina la DIPRES, enfo-
candola ahora en la evaluacion de la eficiencia del gasto (ver propuesta siguiente).
En tanto, el monitoreo permanente y la evaluacion ex ante se mantendrian en el
Ejecutivo.

Asimismo, se propone que esta institucion deba anunciar un Plan de Evaluacion,
de manera que su agenda esté programada con antelacion y sea de conocimiento
publico. Con el objeto de que sus informes sean de utilidad para la mejora de los
programas y politicas que se estan llevando a cabo, pero también para que los parla-
mentarios puedan cumplir con su rol fiscalizador sobre el Ejecutivo de manera infor-
mada, se propone que el plan sea fijado entre el Congreso, el Ejecutivo y la propia
Agencia.

Junto con ello, se propone establecer la practica de que anualmente ésta pre-
sente al Congreso informacion sistematizada y relevante que alerte de los princi-
pales hallazgos transversales o sectoriales que ha detectado en el ejercicio de sus
funciones. La informacion debe estar orientada a que el Congreso pueda utilizarla
para ejercer mejor su rol de fiscalizacion y también para que sirva de insumo para la
discusion presupuestaria.

Finalmente, debiera incorporarse también en este caso la obligacion de contar
con un consejo de la sociedad civil de caracter consultivo, haciendo extensiva la nor-
ma que hoy rige para los 6rganos de la Administracion del Estado, segin el articulo
74 de la Ley N.° 20.500.
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Arreglos institucionales para las funciones de evaluacién de impacto e

incidencia en la productividad /

La COMISION DE PRODUCTIVIDAD DE AUSTRALIA es un 6rgano creado en el afio 1998 por ley,
independiente, cuyos comisionados (entre cuatro y once) son nombrados por periodos fijos de
cinco anos, y que cuenta con una asignacion presupuestaria propia. La Comision tiene como
mision mejorar la productividad y el desempefio econémico, reducir la regulacion innecesaria,
fomentar el desarrollo de industrias australianas eficientes y competitivas, facilitar el ajuste a
cambios estructurales, reconocer los intereses de la comunidad en general y de todos quienes
puedan verse afectados por sus propuestas, promover el empleo regional y el desarrollo, tener
en cuenta los compromisos internacionales y las politicas comerciales de Australia y asegurar
que la industria australiana se desarrolle de manera sustentable ecolégicamente.

El programa de trabajo de la Comision es fijado en base a los requerimientos del gobierno, a
los principales temas regulatorios que estan presentes en Australia, al monitoreo de desem-
pefio y mediciones de organismos puUblicos y a denuncias sobre faltas a la neutralidad en la
promocion de la competencia. La Comision de Productividad de Australia Illeva a cabo analisis
de productividad de distintos sectores pero también emite reportes que evalGan la efectividad
y eficiencia de servicios plblicos asi como mediciones especiales sobre resultados de politicas
publicas especificas. A pesar de que la agenda de trabajo depende en gran medida del gobier-
no, los diagnosticos, las propuestas y recomendaciones se basan en su propio analisis. Se usan
procedimientos transparentes, abiertos al escrutinio publico y con periodos de consulta piblica
por diversos mecanismos y sus informes se presentan a la comunidad en general, al gobierno y
también al Parlamento.

Fuente: http://www.pc.gov.au/

La COMISION DE PRODUCTIVIDAD DE NUEVA ZELANDIA fue constituida en el afio 2010 como
un crown entity, con el objeto de asesorar al gobierno en mejorar la productividad del pais,
debiendo considerar los diferentes intereses y grupos poblacionales de Nueva Zelandia. La Co-
mision, encabezada por tres consejeros, lleva a cabo investigaciones profundas sobre temas
determinados a peticion del gobierno, estudios especificos sobre productividad sectorial y la
promocion de temas asociados a la productividad.

El foco de su analisis esta en el marco general, considerando cémo influyen las normas, politi-
cas, regulaciones e instituciones. La agenda de la Comision es determinada por el gobierno, con
consulta a la propia Comision. Los estudios tardan, en general, 12 meses e incluyen consultas
publicas por medio de diversos mecanismos. Desde su creacion ha abordado temas como vi-
vienda, educacion terciaria, servicios sociales, productividad en el sector servicios, integracién
econdmica entre Australia y Nueva Zelandia y transporte de carga.

Fuente: http://www.productivity.govt.nz/
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PROMOVER MODIFICACIONES A LA FORMA DE CONTROL QUE EJERCE LA
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA /

V4
L] ;
Por qué:

Desde hace algin tiempo se ha avanzado en la idea de disminuir gradualmente el
control ex ante de legalidad que lleva a cabo la Contraloria General de la Repuiblica,
incrementando la sancion ex post. Asi lo propuso el Consorcio para la Reforma del
Estado (2009) pero es también una de las principales recomendaciones de la OECD
para la Contraloria chilena (2014a). La OECD propuso utilizar el control de legali-
dad para incentivar esfuerzos de la administracion destinados a mejorar el control
interno (que muchas veces descansa en la existencia de la toma de razén) y una
reorientacion de la auditoria ex ante. El planteamiento aseguraba que una tendencia
hacia la auditoria ex post y la flexibilizacion en la gestion no significan menos control,
sino que mas variedad en los tipos de control. Por lo mismo, este informe también
propone mejoras al CAIGG (ver seccion 2. Mejor gestion del Estado / 2.4 Gestion
organizacional).

Los principales avances respecto de modificaciones en torno a la toma de razén
se han dado con la Resolucion 1.600/2008, actualmente reemplazada por la Reso-
lucion 10/2017 que fija las normas sobre exencion del tramite para determinadas
materias de personal. Esta Gltima resolucion precisamente alude a la necesidad de
priorizar el control preventivo de juridicidad en los actos que en la actualidad se
consideren esenciales y a la necesidad de racionalizar el uso de los RRHH destina-
dos al ejercicio de la toma de razén por principios de eficacia, eficiencia y economi-
cidad, considerando que se someten al examen preventivo de legalidad en materias
de personal 300.000 actos administrativos al ano. Repensar la toma de razon y el
control ex ante es necesario para permitir mayor agilidad en la gestion diaria de los
servicios.

A ello se suma la automatizacion de la toma de razon y las mejoras tecnolégicas
(por ejemplo, el Sistema de Informacion y Control del Personal de la Administracion
Piablica) que ha implementado la Contraloria. Sin embargo, el Informe de Progreso
2016 de la OECD senala que en este aspecto es donde se observan los menores
avances respecto de las recomendaciones realizadas (OECD 2016b).

En otro ambito de accion de la Contraloria, se proponen cambios respecto de
la manera de efectuar su cuenta publica, resgquardando su autonomia. Actualmente
dicha practica se enfoca en constatar la cobertura y cantidad de acciones realizadas
en cuanto a cada tipo de funciones (auditoria, juridica, control de personal, analisis
contable y jurisdiccional), con avances recientes respecto a sistematizar las princi-
pales dudas y dificultades respecto de las normas juridicas. Si bien dicho ejercicio
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le permite a la ciudadania conocer el funcionamiento de la Contraloria en un ano
determinado, no estad orientada a funcionar como insumo para otros 6rganos del
Estado. La Contraloria tiene a su disposicion una vasta cantidad de informacion res-
pecto del funcionamiento de los ministerios y servicios publicos, informacion que es
desaprovechada en términos de la fiscalizacion que realiza, por ejemplo, el Congreso
Nacional.

:Como?

En materia de control del Poder Ejecutivo:

La Contraloria debiese dictar una politica respecto de las exenciones de la
toma de razén para actos no esenciales. A diferencia de la férmula actual
de exenciones segun el tipo de acto, la base de dicha politica debe ser que
ciertos servicios publicos pudieran optar a este beneficio para todos sus ac-
tos no esenciales, concibiéndola entonces como una suerte de graduacion
temporal de un servicio que cumple con determinados requisitos. Ello para
evitar comportamientos estratégicos como los que se han observado con las
exenciones a la toma de razén en materias de adquisiciones de bienes y ser-
vicios en base a un monto determinado (Engel et al. 2015). Dicho beneficio
se pierde en caso de deteccién de irregularidades en el control ex post.

Las directrices de dicha politica debieran incluir requisitos de acceso al be-
neficio, por ejemplo, el historial de las auditorias ex post y cierta certificacion
de la unidad de auditoria interna (como se ha realizado con las evaluaciones
que lleva a cabo la Contraloria). En cualquier caso, ello no implica que el ser-
vicio deja de estar supervigilado sino que, por el contrario, el foco esta en las
auditorias a posteriori.

En materia de presentacion de informacion a otros érganos del Estado:

Establecer que anualmente Contraloria presente al Congreso informacion
sistematizada y relevante que alerte de los principales problemas, hallaz-
gos o riesgos transversales o sectoriales que ha detectado en el ejercicio
de sus funciones. La informacion debe estar orientada a que el Congreso
pueda utilizarla para ejercer mejor su rol de fiscalizacion y también para que
sirva de insumo para la discusiéon presupuestaria. Su presentacion puede ir
ademas acompanada de la opinion de observadores externos de la sociedad
civil.
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REDISENAR EL SISTEMA DE CONTROL DE GESTION PUBLICA /
4

L] ;

sPor qué:

Junto a la necesidad de mejorar la forma en que se disefian y discuten las nuevas
iniciativas (ver seccion 1. Mejor deliberacion politica) y la importancia de contar con
evaluaciones estrictas e independientes del impacto de éstas (propuesta anterior
en esta seccidn), es imprescindible contar también con mecanismos de sequimiento
permanente de la ejecucion de los programas. El minimo en este aspecto es el moni-
toreo de la ejecucion presupuestaria, la que, si bien da luces indirectas del avance en
la implementacién, poco informa respecto de coberturas y perfiles de la poblacién
beneficiaria y menos del avance hacia los objetivos propuestos.

Buscando remediar esto, el Estado chileno ha implementado incrementalmente una
serie de medidas que complementan el ciclo presupuestario incorporando informacion
adicional relativa a metas e indicadores de cumplimiento. De hecho, el sistema chileno
de presupuesto y control de gestion es bien evaluado en el contexto internacional, en
particular debido a su capacidad para generar informacion de desempefio. Y es que el
sistema de control de gestion ha crecido sostenidamente en la cantidad de indicadores,
funcionarios dedicados y plataformas de medicion, generando volimenes crecientes
de planillas, matrices y tablas con porcentajes de cumplimiento de indicadores de va-
riada indole. La pregunta, entonces, es si esta informacion es la que es pertinente de
levantar y si se utiliza o no para informar la toma de decisiones en relacion a la continui-
dad o modificacion de las politicas vigentes. Lamentablemente esto no siempre es asi
(Politicas Pablicas UC 2014 y Centro de Sistemas Piblicos 2016).

En parte, esto responde a que el énfasis en generar informacion de desemperio
se hizo de manera poco articulada con otros elementos claves de gestion y organi-
zacion del Estado. No estamos solos en esto. Muchas reformas que han priorizado la
adicion de indicadores de desempeno han terminado con documentos presupues-
tarios decorados con centenares de indicadores irrelevantes (Scott, por publicar).

Adicionalmente, en la actualidad existe poca congruencia entre los productos es-
tratégicos que persiguen los servicios, los programas presupuestarios que reconoce
la Ley de Presupuestos (definidos en la |6gica de la administracion presupuestaria) y
los programas publicos (que observa la ciudadania). Esto responde principalmente a
descoordinacion. Tanto en la DIPRES como en los ministerios, el peso del proceso de
definicion de los productos estratégicos es llevado por los respectivos equipos de pla-
nificacion y control de gestion, los que muchas veces operan de manera independien-
te de las distintas divisiones de finanzas, en el caso de los ministerios, y de los sectores
presupuestarios, en el caso de la DIPRES. Esta incongruencia es frecuente y dificulta
sustancialmente el monitoreo de los programas y la evaluacion de sus resultados.
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Ahora bien, este descalce no solo genera consecuencias (al dificultar el monito-
reo), sino que también es un sintoma de algo previo. Y es que, si bien hemos hecho
esfuerzos importantes por instaurar la evaluacion y el control de gestion como ejes
relevantes dentro del ciclo de las politicas plblicas, en buena parte esto sélo se ha
traducido en baterias de indicadores que se calculan y monitorean de manera para-
lela al negocio propio de los servicios, sin influir mayormente en su gestion presu-
puestaria ni en su planificacion estratégica.

Hemos construido una valiosa plataforma de informacion, instalando capacidad
de medicion y supervision, pero sin que esto alimente adecuadamente el ciclo pre-
supuestario. Esto debe modificarse.

:Como?

Cuatro medidas ayudarian a avanzar en esta materia:

i/ Redisefar el sistema de control de gestion de manera tal de que cada progra-
ma presupuestario deba contar con un nimero limitado de productos estraté-
gicos. Hoy no todos los programas presupuestarios estan asociados a productos
estratégicos, mientras que en otros casos el problema es el inverso: existen
demasiados productos estratégicos asociados a presupuestos excesivamente
genéricos, lo que impide evaluar adecuadamente el desempefo. Asimismo,
este vinculo debe quedar explicitado en la ley y no en documentos paralelos
que poco y nada inciden en el ciclo presupuestario.

i/ Por su parte, las asignaciones presupuestarias o bien los programas presu-
puestarios, segin corresponda, debieran nominarse con estricto apego a los
nombres utilizados en la definicion de productos estratégicos. Esto no requie-
re mas que una redaccion en consistencia del proyecto de ley de presupues-
to que se elabora cada ano. Si la asignacion definida en la ley considera mas
de un producto estratégico, sera la glosa correspondiente a dicha asignacion
donde se detallaran los productos.

iii /' Focalizar la funcion de la actual Division de Control de Gestion Puablica en
el monitoreo del cumplimiento de compromisos ministeriales ahora mas
directamente ligados a productos estratégicos. Esto implicaria reenfocar las
personas y plataformas actualmente abocadas al sistema de incentivos de
remuneraciones hacia una légica de auditoria estratégica y de difusion de los
compromisos ministeriales y sus productos asociados.

Tanto en la DIPRES como en los ministerios sectoriales y servicios, las uni-
dades hoy dedicadas a control de gestion y planificacion debieran comenzar
a operar como parte integrante de las unidades que supervisan la ejecucion
del gasto (en los sectores presupuestarios en la DIPRES y en las divisiones de
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finanzas en los ministerios y servicios). De esta manera, el foco del control
de gestion debiera ponerse en medir y transparentar el avance en el cumpli-
miento de los objetivos estratégicos.

iv/ Complementariamente, teniendo en cuenta que, de acuerdo a lo propues-
to en esta seccion, la evaluacion ex post sera responsabilidad de la Agencia
de Productividad y Evaluacion, la capacidad instalada en DIPRES para es-
tas tareas debiera abocarse a la evaluacion de la eficiencia del gasto, lo que
permitiria avanzar hacia una necesaria revision en profundidad y periddica
del gasto permanente. Es decir, una unidad de estudios del gasto pulblico
que revise permanente posibles duplicidades, que utilice benchmarks (o que
promoveria mirada de productos), implemente metodologias de Spending
Review y proponga acciones concretas en materia presupuestaria desde fue-
ra de los sectores y con mirada de mediano plazo.

Ejemplo de falta de congruencia en programas de CORFO /

Uno de los muchos ejemplos de lo dificil que es vincular los productos en sus dimensiones estra-
tégicas, presupuestarias y pablicas es el de CORFO y los programas para fortalecer capacidades
tecnolégicas:

PRODUCTO ESTRATEGICO:
Subsidios para el Fortalecimiento de Capacidades Tecnolégicas (éste es uno de los siete produc-
tos estratégicos de CORFO).

PROGRAMA PRESUPUESTARIO O ASIGNACION:

Partida 07 (Ministerio de Economia, Fomento y Turismo), Capitulo 06 (CORFO), Programa 01
(CORFQ), Subtitulo 24 (Transferencias Corrientes), item 01 (al Sector Privado), Asignacién 121
(Transferencia Tecnolégica).

PROGRAMA PUBLICO:
Aparentemente corresponderian los siguientes programas disponibles en la web de CORFO, al
menos de acuerdo a su nombre y descripcion porque el vinculo no es explicito:

Programa Asociativo de Fomento - Tipologia Grupos de transferencia tecnologica
Programa de Difusion Tecnolégica

Contratos Tecnologicos para la Innovacion

Contratos Tecnolégicos para la Innovacion |+D Empresarial para sectores estratégicos

®  Programa de Difusion Tecnologica Regional

En un contexto como éste es practicamente imposible monitorear la ejecucién de los “Contra-
tos Tecnoldgicos para la Innovacién”, seguir su ejecucion presupuestaria y menos vincularlo a la
materializacion de un producto estratégico en particular.
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AUMENTAR LA TRANSPARENCIA Y MEJORAR LA CALIDAD DE LA INFORMACION
PARA LA EVALUACION DEL DESEMPENO /

4
L] ;
Por qué:

A pesar de lo atractivo de la idea de contar con presupuesto fiscal que esté mas
explicitamente vinculado a los objetivos de politica (resultados o outcomes), en la
practica esto ha probado ser sumamente complejo y muchas veces ha derivado en
el uso de incentivos inadecuados con resultados poco alentadores. La complejidad
se debe a que muchas veces los resultados dependen de mas de un servicio o bien
por la existencia de factores exégenos no considerados en la propuesta inicial y que
inciden en la obtencion de los objetivos en cuestion (Scott, por publicar).

Ahora bien, la dificultad de asociar directa y exclusivamente ciertos resultados
a un presupuesto especifico no implica que nuestro presupuesto deba, entonces,
basarse casi exclusivamente en insumos (inputs), como lo es en la actualidad. Actual-
mente, el gasto fiscal se desagrega en gastos en personal, en bienes y servicios, en
adquisicion de activos no financieros y categorias similares que en nada se vinculan
a los servicios efectivamente prestados. Solo los subtitulos de gastos en transferen-
cias (corrientes y de capital) vienen desagregados en sus destinos especificos, pero
ni siquiera en estos casos es claro qué exactamente y ni cuanto se esta financiando
con la respectiva transferencia.

Un adecuado control interno del Estado debe apoyarse en el control externo
que puede y debe ejercer la sociedad civil. En este contexto, un punto de partida
es transparentar mas y mejor la informacion de gestion, en particular en relacion al
gasto publico y a lo que éste financia.

En este plano, lo que actualmente publica la DIPRES no es suficientemente deta-
llado ni tampoco estad adecuadamente presentado de modo de facilitar el uso de la
informacion difundida. En esto hay falencias que se derivan de la propia estructura
del presupuesto y otras que responden a la falta de una adecuada gestion de da-
tos para parte del Estado. Sin perjuicio de lo anterior, en varios casos bastaria con
transparentar la informacion que ya se lleva internamente, sin necesidad de realizar
esfuerzos mayores.

En relacion a la estructura, como ya se ha discutido, el nulo vinculo entre el pre-
supuesto y los productos y servicios que el gasto financia (y menos ain con los re-
sultados buscados), y al estar el presupuesto completamente fragmentado por ser-
vicios, se hace practicamente imposible comprender y evaluar las implicancias del
gasto realizado.

Hay varios elementos en este ambito que deben perfeccionarse.
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:Como?

En general, las propuestas en este plano debieran apuntar a entregar mas infor-
macion y hacerlo de mejor manera en cuanto a su presentacion, calidad y posibilidad
de cruzar y resumir a fin de evaluar de manera mas integral. En vista de lo plantea-
do en éste y otros apartados de este informe y siguiendo también algunos de los
planteamientos hechos por el Observatorio Fiscal (2016), se propone avanzar en las

siguientes lineas:

i/

i/

iii /

iv/

v/

La ejecucion del gasto publico debe ser presentada con la mayor desagre-
gacion posible, permitiendo a usuarios externos distinguir entre las distintas
asignaciones y sub-asignaciones. La ejecucion debiera publicarse periddica-
mente en formato base de datos de manera tal de permitir al usuario agrupar
y resumir informacion de acuerdo a sus propositos.

Tanto la informacion que envie la DIPRES como los ministerios sectoriales
al Congreso en razon de la tramitacion presupuestaria y la que produzca la
Oficina Parlamentaria de Finanzas Pablicas (ver propuesta en seccion 1. Mejor
deliberacion politica / 1.2 En el debate legislativo y presupuestario) deberia
estar completamente disponible para el escrutinio pablico, velando también
por que la informacién sea presentada en formatos digitales y reutilizables (el
estandar actual es de oficios escaneados como imagenes y descargables en
formato PDF).

Cuidando no reducir excesivamente espacios de flexibilidad de gestion presu-
puestaria de ministerios y servicios, debiera seguir avanzandose en la apertura
de programas presupuestarios para las principales iniciativas (segin volumen de
recursos y prioridad politica). Mas que por institucion, este ejercicio debiera
apuntar a programas, es decir, a objetivos de politica. Esto permitiria ligar di-
rectamente a cada programa el gasto administrativo vinculado a éste y también
asociarle un producto estratégico (ver propuesta anterior en esta seccion).

Consistentemente, la informacion de monitoreo del desempefio debiera ser
publicada en formatos digitales que permitan un vinculo directo al presu-
puesto y los datos de ejecucion por programa presupuestario.

Adicionalmente, un paso complementario en este campo seria que algunas
lineas de transferencias del presupuesto sean complementadas en las co-
rrespondientes glosas con informacion del volumen de prestaciones, accio-
nes a realizar, subsidios a pagar, etc. Se busca con esto, como minimo, que
las asignaciones puedan reflejar el costo unitario de los distintos servicios
y productos que se financian. Esto podria implementarse, al menos, en los
subtitulos 24 (transferencias corrientes) y 33 (transferencias de capital).
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vi/ Modificar la Ley N.° 20.500 en el sentido de exigir que las cuentas publicas
contengan un nimero minimo de elementos estandarizados que permitan
comparar entre ministerios. Uno de los componentes minimos debiera ser
el grado de cumplimiento anual de los productos estratégicos definidos en
el presupuesto y dar cuenta de ello en la siguiente discusion presupuesta-
ria. En su actual redaccion, la Ley sélo establece la obligacion de dar cuenta
anualmente, pero queda a criterio de cada 6rgano responsable el establecer
las modalidades formales y especificas. Es decir, no se hace ningin esfuer-
zo por estandarizar formatos ni contenidos minimos que permitan evaluar y
comparar desempenfos. Por lo pronto, la misma ley obliga a los organismos
plblicos a poner en conocimiento la informacion relevante acerca de sus po-
liticas, planes, programas, acciones y presupuestos. Lamentablemente, esto
tampoco se hace de manera comparable ni con estandares minimos.

VELAR POR LA USABILIDAD DE LOS DATOS QUE SE TRANSPARENTAN /
4

. ;

Por qué:

Luego de la publicacion de la Ley N.° 20.285 sobre acceso a la informacion puabli-
ca, junto a la consolidacion del actuar del Consejo para la Transparencia y a un cambio
cultural en la aproximaciéon de los ministerios y servicios al tema, es indesmentible
que en Chile se han producido avances muy relevantes en materia de transparencia
de la gestion del Estado. Estos elementos, de la mano con los cambios tecnolégicos
que nuestras reparticiones publicas comienzan a implementar, permiten hoy acce-
der a volimenes de informacion insospechados pocos afios atras.

Sin perjuicio de la necesidad de mejorar qué tipo de informacion es la que se
difunde, es indispensable también avanzar en la forma en que los datos se divulgan.
La pregunta es si toda esta informacion es dispuesta de manera de facilitar su uso
externo y si se han considerado las necesidades de los usuarios al momento de es-
tructurar su presentacion. Lamentablemente, pareciera ser que no.

Los avances en transparencia se han traducido, en muchos casos, en la publicacion
de una enorme cantidad de datos para cumplir con el requisito formal. En la practica,
se trata de datos que tienen poco valor, poca usabilidad, poco atractivo y amigabili-
dad, ademas de ser dificiles de encontrar y de empezar a usar. Y se trata de un pro-
blema transversal de nuestro Estado, que por ejemplo se demuestra con la manera
en que se publican bases de datos de aduanas, el seguro de cesantia o datos sobre
el sistema bancario (Fantuzzi y Larrain, por publicar). La evaluacién que hizo el Con-
sejo para la Transparencia del portal datos.gob.cl (que alberga mas de 2.700 bases
de datos) demostré la existencia de datos de baja calidad, especialmente en temas
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de salud, vivienda y educacion (Consejo para la Transparencia 2015). A ello se suman
una serie de problemas asociados a la falta de generacion de datos de alto valor, por
ejemplo, en términos de la forma de llevar a cabo y publicar encuestas o de actualizar
datos segln clasificadores internacionales (Fantuzzi y Larrain, por publicar).

Un avance interesante en este plano es la iniciativa denominada Presupuesto
Abierto en el marco de la Agenda Digital 2020. Dicha iniciativa busca “poner a dis-
posicion de la ciudadania los datos del Presupuesto del Sector Pablico, en un forma-
to cercano y amigable a través de una plataforma que entrega visualizaciones inte-
ractivas, permitiendo hacer cruces y comparaciones con los datos del presupuesto”.
Sin embargo, su implementacién se encuentra detenida.

A ello se suma que actualmente desconocemos cémo evallan los ciudadanos la
atencion digital que reciben por parte del Estado, incluso a pesar de un discurso que
impulsa a la realizacion de una mayor cantidad de tramites electrénicos y de acceso
a informacion.

Para ello, algunos paises desarrollados han incorporado también la medicion sis-
tematica de la satisfaccion de los ciudadanos a nivel de sus interacciones online con
las paginas web y la dimension digital del Estado, lo que se conoce como la satisfac-
cion con el e-government.

Por ejemplo, en Estados Unidos, la Executive Order 13.771/2011 (Streamlining Ser-
vice Delivery and Improving Customer Service) del ex Presidente Barack Obama fue el
inicio de la medicion de la satisfaccion de los ciudadanos con los servicios digitales
que ofrece el Estado a nivel federal. Actualmente existe un indice (Foresee E-Gover-
nment Satisfaction Index), con publicaciones trimestrales, en que se transparentan las
mediciones de las interacciones de los ciudadanos con las paginas web, los servicios
que mas han mejorado en este aspecto y el ranking completo de las instituciones
pablicas federales asociadas.

:Como?

Respecto de la usabilidad de los datos:
Si aspiramos a un escrutinio externo que tenga el poder de desafiar al Estado
y asi incentivar un mejor desempefio, no sélo debe exigirsele mayor entrega
y publicacion de informacion, sino también que lo haga de mejor manera en
cuanto a su presentacion y calidad. Para ello es crucial el rol que cumpla la
Direccion de Gobierno Digital y Tecnologias de la Informacion (ver seccion 2.
Mejor gestion del Estado / 2.3 Gestion de la informacion), para que al respec-
to existan minimos transversales dentro de la Administracion del Estado. Por
ejemplo, siempre que sea posible, la informacion debiese estar disponible en
formato base de datos, es decir, desagregada al méaximo y en un formato que
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permita al usuario replicar los reportes que se generen oficialmente o bien
confeccionar reportes alternativos segin su criterio de interés. La publica-
cion debera cefiirse a estdandares minimos de usabilidad y consistencia, siendo
imprescindible presentar la informacion acumulada en el tiempo (series lar-
gas) y con la maxima desagregacion territorial posible, si corresponde.
Respecto de la evaluacion ciudadana de la atencion digital por parte del Estado:

Se propone avanzar hacia un modelo de encuesta permanente de los servi-
cios del sector publico, que establezca una linea base comparativa y estanda-
rizada respecto de las paginas web y de los servicios que se ofrecen electré-
nicamente por parte de los servicios publicos a los ciudadanos, incluyendo
el acceso a informacion. La institucionalidad a cargo debe ser la Direccion
de Gobierno Digital y Tecnologias de la Informacion (ver seccion 2. Mejor
gestion del Estado / 2.3 Gestion de la informacion) y la informacion debe ser
procesada y transparentada después de un periodo de ajuste inicial, buscan-
do generar incentivos para mejorar.

Algunos ejemplos de problemas con la publicacién de datos en el Estado /

CLASIFICADORES INTERNACIONALES: En Chile, las distintas instituciones que llevan registros
sobre la actividad econémica del pais, como por ejemplo el Banco Central de Chile, el SlI o el
INE, organizan y sistematizan sus datos utilizando clasificaciones internacionales.

Uno de los cédigos mas utilizados mundialmente para clasificar actividades productivas corres-
ponde al Clasificador Internacional Industrial Uniforme (CIIU) elaborado por Naciones Unidas y
actualizado frecuentemente de manera de incorporar los cambios tecnologicos experimenta-
dos por la economia.

Dicho clasificador contiene distintas revisiones (ClIU rev2, rev3, rev4) asi como adaptaciones a
la economia chilena realizadas por el INE (CIIU.CL 2007, ClIU4.CL 2012).

A pesar de la existencia de estos codigos y sus respectivas equivalencias, la practica muestra que
las bases de datos publicas suelen retrasarse en la adaptacion a los codigos nuevos, no comuni-
can de manera adecuada las equivalencias de los cambios realizados —fundamental para hacer
seguimientos en el tiempo de distintas bases de datos— o, simplemente, utilizan cédigos propios
que dificultan una comparacion adecuada.

Por ejemplo, la abundante informacion de actividad econémica por empresa y rubro que posee
el Servicio de Impuestos Internos no coincide en su clasificacién con los codigos ClIU utilizados
por la Encuesta Nacional Industrial Anual (ENIA) ni con las clasificaciones de actividad econémi-
ca entregadas por el Banco Central en su Anuario de Cuentas Nacionales.

DATOS DE ADUANAS: Las bases de datos del Servicio Nacional de Aduanas son particularmente
valiosos en términos de la informacion que contienen. Existe un registro de cada transaccion
(importacion y exportacion) que contiene una glosa —en base a un sistema de clasificacion uni-
versal— que define al producto, el valor FOB de la transaccion, cantidades, origen, destino y
empresa que realiza la transaccion.
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Estos datos tienen usos potenciales para politicas publicas, como casos de libre competencia,
politicas de desarrollo local, entre otros. Sin embargo, dichos datos estan disponibles con varios
meses de rezago en el portal de datos del gobierno. Adicionalmente, la forma de entrega de
los datos suele realizarse de manera agrupada, ya sea por paises, grupos de productos u otras
categorias que disminuyen las posibilidades y el valor de los datos para los investigadores.
Prueba de lo anterior son las miltiples empresas que prestan servicios de informacion sobre
exportaciones e importaciones, vendiendo los mismos datos que Aduanas genera y publica,
pero mediante softwares que permiten realizar consultas, analizar largas series de tiempo, etc.
Durante el afio 2017, Aduanas ha realizado un esfuerzo en publicar sus datos de la manera mas
desagregada posible. En efecto, actualmente es posible encontrar en el portal datos.gob.cl bases
de datos actualizadas con toda la informacion recolectada sobre importaciones y exportaciones,
a nivel de transaccion y en formatos no propietarios. Sin embargo, ain existen problemas con
la usabilidad de dichas bases debido a la existencia de un archivo para cada mes, dificultando el
analisis de series a lo largo de tiempo.

SEGURO DE CESANTIA: La base de datos del seguro de cesantia —administrada por la Superin-
tendencia de Pensiones—, contiene informacién muy detallada sobre empleo, remuneraciones
y caracteristicas demograficas. El alto nimero de observaciones que contiene permite realizar
inferencia para subgrupos especificos de la poblacién, y su capacidad de integrar datos de em-
pleo y remuneraciones permite calcular interesantes tendencias socioeconémicas, tales como,
desempleo, participacion e incluso desigualdad de salarios.

Un ejemplo de los usos potenciales de dicha base de datos se desprende del trabajo realizado
por la Comisién Revisora del Sistema de Capacitacion e Intermediacion Laboral, la cual reali-
z6 una evaluacion de la franquicia tributaria para capacitacion utilizando la base de datos del
seguro de cesantia y un cruce con los datos del Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo
(SENCE). La base de datos obtenida permitia observar cémo habia cambiado la empleabilidad
y los salarios para los individuos que habian tomado cursos de capacitacion y realizar distintas
técnicas econométricas para obtener resultados robustos sobre la efectividad de programas de
capacitacion.

A pesar de estos beneficios potenciales, hoy dia el acceso a la base de datos del sequro de
cesantia es limitado en cuanto a la cantidad de observaciones entregadas y la frecuencia de
publicacion.

INFORMACION DE LA SBIF: Existen instituciones que, debido a problemas de formato, no per-
miten un acceso fluido a la informacion por parte del usuario, como el caso de la Superintenden-
cia de Bancos e Instituciones Financieras (SBIF).

La SBIF entrega mediante su sitio web una gran cantidad de informacion de alto valor para la
realizacion de analisis regulatorios. Sin embargo, dicha informacion esta dividida en multiples
planillas y hojas de Excel, las cuales presentan diferencias de formato y dificultan la obtencion
de datos agregados.

Fuente: Fantuzzi y Larrain, por publicar.
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ESTABLECER PLATAFORMAS COMUNES PARA LA MEDICION DE SATISFACCION DE
LOS CIUDADANOS /

4
L] ;
sPor qué:

Un tema en que nuestro Estado esta rezagado es en la medicion de la satisfaccion
de los ciudadanos en su relacion con los servicios piblicos. Actualmente, una serie
de organismos estatales llevan a cabo mediciones, pero son iniciativas aisladas, que
no se desarrollan coherentemente bajo una misma metodologia ni en una periodici-
dad determinada. Por lo mismo, hoy es imposible comparar como se estan compor-
tando los diferentes servicios en su relacion cotidiana con los ciudadanos.

La Comision Defensora Ciudadana (CDC) (dependiente de la SEGPRES) efectia
la coordinacion nacional de las Oficinas de Informacion, Reclamos y Sugerencias
(OIRS), las que si bien no dicen relacion con la medicién de satisfaccion de los ciu-
dadanos propiamente tal, si guardan cierto vinculo con ella. Ademas, la CDC lle-
va a cabo una encuesta nacional de derechos ciudadanos que otorga ciertas luces
respecto a las deficiencias existentes en la atencion de los servicios publicos. Por
ejemplo, menos del 20 por ciento de las personas sefiala que siempre o casi siem-
pre recibié respuesta a sus solicitudes, presentaciones o reclamos, y sélo un 18 por
ciento declaro siempre recibir una atencion rapida y oportuna (Encuesta Nacional
de Derechos Ciudadanos, sexta version, DESUC 2016).

Por otra parte, el Programa de Modernizacion del Ministerio de Hacienda esta
implementando proyectos para establecer las bases de un programa que mida la
satisfaccion de los ciudadanos respecto de los servicios del Estado. En el afio 2015
se establecid la medicion de una linea de base en aquellas instituciones en las que el
programa esta llevando a cabo iniciativas de modernizacion (SERNAC, INE, ChileA-
tiende y ChileCompra). Sin embargo, sigue pendiente la instauracion de un modelo
de encuesta permanente de los servicios del sector publico, de manera de poder
hacer comparaciones entre entidades y a lo largo del tiempo.

Anivel comparado, si bien Canada es un referente a nivel mundial, existen distintos
modelos para implementar metodologias que midan la satisfaccion de los ciudadanos
con la atencién brindada por los servicios publicos (ver, por ejemplo, Aguilera 2015).

:Como?

Se propone avanzar hacia un modelo de encuesta permanente que mida los niveles
de satisfaccion con la atencion presencial de los servicios del sector publico. La me-
todologia debe incluir una linea base comparativa y estandarizada, pero a la que se le
puedan incorporar atributos acordes a las caracteristicas de atencion de los servicios.
La informacion debe ser procesada, de forma de generar estudios y reportes que sirvan
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para comparar servicios y generar incentivos para mejorar. En general, se debe dejar un
periodo acotado de transicion inicial antes de la publicacion periddica de los resultados,
para luego transparentar los indices de manera que las entidades estatales se hagan
responsables de sus resultados.

Independiente de la metodologia por la que se opte, el rol que juegue la Direccion
de Gobierno Digital y Tecnologias de la Informacion (ver seccion 2. Mejor gestion
del Estado / 2.3 Gestion de la informacion) es clave para la implementacién de esta
propuesta, en cuanto organismo que desarrolle el instrumento, promueva el uso de
la informacién y fomente intercambios de buenas practicas. Por cierto, esta medida
es complementaria a la recién mencionada medicion de la satisfaccion de usuarios
en los servicios online, por lo que su disefo debe ser concordante.

Mediciones de satisfaccion ciudadana en distintos paises /

CITIZENS FIRST, CANADA: En Canada, a fines de 1990, altos directivos pablicos canadienses
crearon el Citizen-Centred Service Network, con el objetivo de mejorar la calidad de los servicios
que se entregaban a los ciudadanos canadieneses. Bajo esa red, en 1998, se llevd a cabo el primer
estudio nacional para conocery entender mejor cémo era la experiencia de los ciudadanos en su
interaccion con los servicios gubernamentales. Se le pregunté a los ciudadanos qué pensaban de
la entrega de servicios publicos, cuéles eran sus expectativas y cuales eran sus prioridades para
mejorar las deficiencias. Ello constituyé la linea base contra la cual se han comparado los ejerci-
cios sucesivos, que han incorporado nuevos elementos y mayor profundidad en las mediciones,
habiéndose realizado 7 mediciones a la fecha.

Con el objeto de mantener esta medicion en el tiempo, se cred Institute for Citizen-Centred Ser-
vice (ICCS), como una organizacién sin fines de lucro que cuenta con el apoyo del Public Sector
Service Delivery Council (PSSDC) y del Public Sector Chief Information Officers Council, contando
en su directorio con representantes del sector pablico, a nivel municipal, provincial y federal, y
tanto de la entrega de servicios como de servicios informaticos y tecnolégicos. EI ICCS busca
apoyar a los organismos publicos, facilitando la colaboracion, intercambiando investigaciones y
conocimiento, construyendo capacidad organizacional y promoviendo la excelencia del servicio
publico centrado en el ciudadano. La encuesta se efectia cada dos o tres afos, combinando
encuestas locales con una encuesta nacional, asi como correo a domicilio con entrevistas por
internet. Los cuestionarios se centran en drivers claves incluyendo oportunidad (tiempo en ob-
tener el servicio), facilidad en el acceso, resultados obtenidos y atributos del personal.

A Citizens First se le suma Common Measurement Tool (CMT), instrumento para facilitar el uso de
las encuestas de satisfaccion a nivel de ministerios y programas, permitiendo comparaciones.
Esta herramienta cuenta con 150 preguntas (14 de las cuales son basicas), entre las que los
altos directivos pueden elegir segin las necesidades de su organismo y servicio. Un nimero
importante de municipios, provincias y organismos publicos usan esta herramienta, sobre la cual
también se hace seguimiento en el tiempo, permitiéndole a las organizaciones efectuar compa-
raciones en el tiempo y con organismos similares.

Fuente: https://iccs-isac.org/research/citizens-first y Aguilera (2015).
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KIWIS COUNT, NUEVA ZELANDIA: El Servicio Civil de Nueva Zelandia, State Service Commission,
desde el afio 2007, lleva a cabo una encuesta nacional sobre la experiencia en el uso de 42
servicios pUblicos, el trato recibido, la calificacion de los servicios utilizados y la confianza en el
sector publico y del sector privado. La informacion recopilada permite a los organismos publi-
cos mejorar la provisién de servicios, con reportes semestrales que se les entregan e informes
anuales que se publican, incluyendo un ranking de las instituciones asociadas.

Se han identificado como principales drivers para mediciones que luego permitan implementar
mejoras en la satisfaccion, el saber si el servicio cumple con las expectativas, si el personal es
competente, si cumplid sus promesas, si recibioé un trato justo, si sus circunstancias individuales
fueron tomadas en cuenta y si el servicio es un ejemplo de recursos publicos bien gastados. El
analisis toma en cuenta la forma en como se proveyo el servicio (presencial, online o telefé-
nicamente) asi como las caracteristicas de los usuarios (edad, sexo, etnia, discapacidad, etc).
El Servicio Civil también lleva a cabo mediciones de satisfaccion en profundidad para ciertos
organismos publicos, complementarios a la medicion general.

Fuente: http://www.ssc.govt.nz/
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Cronologia de actividades /

1. Sesiones de la Comision

Sesion 1(28 de julio, 2016)

Presentacion del proyecto.

Sesion 2 (25 de agosto, 2016)

Invitados: Mario Marcel: esfuerzos realizados, desafios pendientes y factibilidad de agenda
para la modernizacion del Estado.

Enrique Paris: avances, desafios y proyectos del programa de modernizacién del Estado, Mi-

nisterio de Hacienda.

Sesion 3 (22 de septiembre, 2016)
Invitados: Rodrigo Egafia: ley que perfecciona el Sistema de ADP y fortalece al Servicio Civil.

Claudio Seebach: siete ambitos prioritarios de la modernizacion del Estado.

Sesion 4 (20 de octubre, 2016)

Invitado: Enrique Rajevic: Situacion actual del empleo puablico en Chile.

Sesion 5 (17 de noviembre, 2016)

Invitado: Cristian Larroulet: desafios para la agenda de modernizacién del Estado.

Sesion 6 (19 de enero, 2017)

Presentacion Isabel Aninat y Slaven Razmilic. Lecciones desde Nueva Zelandia y Australia.

Sesion 7 (20 de abril, 2017)

Invitado: Graham Scott: Reflexiones en torno al proceso de reforma del Estado en Nueva
Zelandia.
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Sesion 8 (16 de mayo, 2017)

Invitado: Enrique Rajevic: Propuestas para un nuevo modelo de empleo publico en Chile.

Sesion 9 (15 de junio, 2017)
Invitado: Lisa von Trapp: El rol de las Instituciones Fiscales Independientes en regimenes

presidenciales.

Sesion 10 (29 de junio, 2017)

Invitado: James Mansell: Reformas en el uso de datos y gobierno digital en Nueva Zelandia.

Sesion 11 (17 de agosto, 2017)

Presentacion Isabel Aninat y Slaven Razmilic. Discusion sobre primer borrador del informe.

Sesidn 12 (26 de septiembre, 2017)

Presentacion Isabel Aninat y Slaven Razmilic. Discusion sobre segundo borrador del informe.

2. Actividades complementarias

Marzo 2017

Mision a Nueva Zelandia (22 Reuniones de trabajo con distintos ministerios, agencias y de-

partamentos, ademés del parlamento, gabinete del primer ministro y consejo de auditoria)

Abril 2017
Taller Graham Scott: “Presupuesto por Resultados” (CEP, CLAPES, DIPRES).

4

Taller Graham Scott: “Gestién plblica en Nueva Zelandia: lecciones de un camino de reformas’
(asistentes del BID, Hacienda, DIPRES, Servicio Civil, Sistemas Piblicos U. Chile, entre otros).
Junio 2017

Taller Lisa von Trapp: “Instituciones fiscales independientes y el proceso legislativo” (DIPRES,
LyD, Espacio Pablico, FJG, IL, Democracia y Comunidad).

Seminario CEP-Politicas Publicas UC, “Discusion y evaluacion de politicas piblicas: hacia una
nueva institucionalidad” (expusieron Lisa von Trapp y Sebastian Soto, comentaron Soledad
Arellano y Carlos Montes).

Julio 2017

Taller James Mansell: Integracion y reutilizacion de datos para el disefio de politicas publicas
(BID, Hacienda, DIPRES, Sistemas Publicos U. Chile, UDD, UAI, entre otros).
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Abreviaciones /

ADP

BCN
BB.NN.
BID
CADP
CAIGG
CD

CDC

CDE

CdG
CENABAST
ChileCompra
Clo

DFL
DIPRES
FOSIS

IDI

IF

IFI

INE
JUNAEB
LOCBGAE

Alta Direccion Pablica

Biblioteca del Congreso Nacional
Ministerio de Bienes Nacionales

Banco Interamericano del Desarrollo
Consejo de la Alta Direccion Piblica
Consejo de Auditoria Interna General de Gobierno
Convenios de Desemperio

Convenios de Desempefio Colectivos
Consejo de Defensa del Estado

Centro de Gobierno

Central Nacional de Abastecimiento
Direccion de Compras y Contratacion Pablica
Chief Information Officer

Decreto con Fuerza de Ley

Direccion de Presupuestos

Fondo de Solidaridad e Inversion Social
Infraestructura de Datos Integrados
Informe Financiero

Instituciones Fiscales Independientes
Instituto Nacional de Estadisticas

Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas

Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la Administra-
cion del Estado
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MDS
MINTRAB
MINVU
MOP

MTT
OECD
oIT

OPFP
PMG
Presidencia
PyT
RR.EE.
SADP

SC
SECOM
SEGEGOB
SEGPRES
SENAME
SERNAC
SERVEL
SERVIU
SIGFE

Sl

TCP
TDLC

TIC

TPI

TTA

Ministerio de Desarrollo Social

Ministerio del Trabajo y Prevision Social
Ministerio de Vivienda y Urbanismo

Ministerio de Obras Pdblicas

Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
Organizacion Internacional del Trabajo

Oficina Parlamentaria de Finanzas Piblicas
Programa de Mejoramiento de Gestion
Presidencia de la Republica

Provisionales y Transitorios

Relaciones Exteriores

Sistema de Alta Direccion Publica

Servicio Civil

Secretaria de Comunicaciones

Ministerio Secretaria General de Gobierno
Ministerio Secretaria General de la Presidencia
Servicio Nacional de Menores

Servicio Nacional del Consumidor

Servicio Electoral

Servicios de Vivienda y Urbanizacion

Sistema de Informacion para la Gestion Financiera del Estado
Servicio de Impuestos Internos

Tribunal de Compras Pablicas

Tribunal de Defensa de la Libre Competencia
Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion
Tribunal de Propiedad Intelectual

Tribunales Tributarios y Aduaneros
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Acerca de los integrantes de la Comision /

JOSE PABLO ARELLANO Economista. Ex Director de Presupuestos y ex Ministro de
Educacion. Investigador CIEPLAN.

SOLEDAD ARELLANO Economista. Ex Subsecretaria de Evaluacion Social. Vicerrec-
tora Académica Universidad Adolfo Ibafiez y miembro del Consejo Asesor del Centro
de Estudios Pablicos.

RAFAEL ARIZTIA Ingeniero Civil. Ex Jefe de Modernizacioén del Estado y Gobierno
Digital. MFO Advisors.

FELIX BACIGALUPO Economista. Empresario.

ENRIQUE BARROS Abogado. Profesor Universidad de Chile y Presidente del Centro
de Estudios Pablicos.

HARALD BEYER Economista. Ex Ministro de Educacion. Director del Centro de Es-
tudios Publicos.

IGNACIO BRIONES Economista. Ex Embajador de Chile ante la OECD. Decano Es-
cuela de Gobierno Universidad Adolfo Ibanez.

JOSE JOAQUIN BRUNNER Académico. Ex Ministro de la Secretaria General de Go-
bierno. Profesor Universidad Diego Portales y miembro del Consejo Directivo del
Centro de Estudios Pablicos.

JUAN ANDRES CAMUS Ingeniero Comercial. Presidente de la Bolsa de Comercio de
Santiago y miembro del Consejo Directivo del Centro de Estudios Piblicos.

VITTORIO CORBO Economista. Ex Presidente del Banco Central. Presidente del
Banco Santander y miembro del Consejo Directivo del Centro de Estudios Piblicos.
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ROSANNA COSTA Economista. Ex Directora de Presupuestos. Consejera del Banco
Central.

JAVIER ETCHEBERRY Ingeniero Civil. Ex Director del Servicio de Impuestos Internos
y ex Ministro de Obras Publicas, Transportes y Telecomunicaciones. Presidente Eje-
cutivo Multicaja.

ALEJANDRO FERREIRO Abogado. Ex Ministro de Economia y Ex Superintendente de
Valores y Seguros, AFP, ISAPRE y SEC. Director de empresas.

ALVARO FISCHER Ingeniero Civil. Ex Presidente de la Fundacién Chile. Director de
empresas.

OSCAR GUILLERMO GARRETON Economista. Ex Subsecretario de Economia. Direc-
tor de empresas.

IGNACIO IRARRAZAVAL Académico. Director del Centro de Politicas Pablicas de la
Pontificia Universidad Catélica de Chile.

MANUEL MARFAN Economista. Ex Ministro de Hacienda y ex Consejero del Banco
Central. Investigador CIEPLAN.

ELIODORO MATTE Ingeniero Civil. Director de empresas y miembro del Consejo
Directivo del Centro de Estudios Puablicos.

RAMIRO MENDOZA Abogado. Ex Contralor General de la Repiblica. Decano Es-
cuela de Derecho Universidad Adolfo Ibanez y miembro del Consejo Directivo del
Centro de Estudios Pablicos.

ERNESTO OTTONE Socidlogo. Ex Director de Analisis Estratégico de la Presidencia
de la Republica. Profesor Universidad Diego Portales.

CARLOS PENA Abogado. Rector Universidad Diego Portales.

BRUNO PHILIPPI Ingeniero Civil. Ex Presidente de la Sociedad de Fomento Fabril.
Director de empresas.

LUCAS SIERRA Abogado. Profesor Universidad de Chile y Subdirector del Centro de
Estudios Pablicos.

CARLO SOLARI Ingeniero Civil. Presidente del Directorio de Falabella S.A. y miem-
bro del Consejo Directivo del Centro de Estudios Publicos.

SEBASTIAN SOTO Abogado. Ex Jefe de la Division Juridica del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia. Profesor Pontificia Universidad Catdlica de Chile.
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JOSE MIGUEL VALDIVIA Abogado. Profesor Universidad de Chile.

PAULINA VELOSO Abogada. Ex Ministra de la Secretaria General de la Presidencia.
Consejera del Consejo de Defensa del Estado.

JEANNETTE VON WOLFERSDORFF Ingeniero Comercial. Directora Ejecutiva Obser-
vatorio del Gasto Fiscal.

CARLOS WILLIAMSON Economista. Ex Director del Servicio Civil y ex Presidente del
Consejo de Alta Direccién Pablica. Profesor Pontificia Universidad Catolica de Chile
e Investigador CLAPES UC.

Coordinadores

ISABEL ANINAT Abogada. Investigadora del Centro de Estudios Pablicos.

SLAVEN RAZMILIC Economista. Investigador del Centro de Estudios Pablicos.
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