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Introduccidn de los editores /

En julio de 2016, el Centro de Estudios Publicos (CEP) invit6 a 29
personas a conformar una Comisién destinada a estudiar y generar pro-
puestas para la modernizacién del Estado. Se traté de un grupo de perso-
nas provenientes del mundo académico, publico y privado, que compartia
un profundo conocimiento sobre el funcionamiento del Estado y, por lo
mismo, que estaba de acuerdo en la necesidad de su modernizacién. Sobre
este consenso, la Comisién reunié un conjunto de propuestas que puedan
servir de base a un acuerdo amplio y fructifero en esta materia.

Tras un intenso trabajo por mds de un ano, en noviembre de 2017,
la Comisién publicé su informe Un Estado para la Ciudadania (ver en
http://bit.ly/2BtDG8C). Este se estructurd en dos capitulos. El prime-
ro es un diagndstico sobre las razones por las cuales es necesaria una
modernizacién del Estado pensada en la ciudadania, avanzando como
principales las que siguen: mayor eficacia gubernamental, el combate a
la desconfianza institucional, y los desafios que significa un horizonte de
restricciones fiscales. El segundo capitulo contiene las medidas especi-
ficas que apuntan a esta modernizacién por la via de una mejora com-
prehensiva de la gestién puablica. Aqui las propuestas se agruparon en
tres ejes: i) asegurar una mejor deliberacién en el diseno de las politicas,
de manera de posibilitar el cumplimiento del deber de gobernar, tanto
al interior del Ejecutivo como en el debate legislativo, ii) avanzar hacia
un Estado mejor gestionado, incluyendo una mejora en la gestién de las
personas, financiera, de la informacién y organizacional, y iii) disenar
y mejorar los mecanismos de evaluacién, control y transparencia del
funcionamiento del Estado.

Para decantar un diagnéstico completo y elaborar las correspondien-
tes propuestas, la Comisién se nutrié de sesiones plenarias y de sesiones
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en subcomisiones, del viaje de un grupo de sus integrantes a Nueva
Zelanda, de visitas de autoridades y expertos, talleres y seminarios, y de
una amplia literatura que, sobre la materia, se ha publicado reciente-
mente. Asimismo, la Comisién encargé 15 estudios académicos a auto-
res nacionales y extranjeros como un insumo para la deliberacién. Esos
articulos son los que recoge este volumen.

Si bien estos articulos sirvieron como insumo relevante para la Comi-
sidn, y fueron discutidos en una serie de seminarios, talleres y presenta-
ciones, las propuestas especificas que ellos contienen son propias de sus
respectivos autores. En algunos casos, la Comisién las tomé expresa-
mente, pero en otros no, pues hubo diferencias o matices.

Los estudios que se presentan a continuacién abordan distintos desa-
fios que hoy enfrenta la administracién publica chilena. Estos incluyen
la estructuracién del Estado central, la gestién de personas, el diseno,
implementacién y evaluacién de las politicas publicas, y la gestién y
accountability estatal. Como se puede apreciar, la gama es amplia, pues
asi también son las materias en que el Estado debe dar un salto al futuro.
Si bien cada estudio pone su foco en deficiencias especificas, el conjunto
demuestra que se requiere un esfuerzo comprehensivo de transforma-
ciones.

Cinco estudios aportan con una mirada comparada sobre la forma
en que otros paises han enfrentado algunos de los desafios que nuestro
Estado debe encarar. Dichos articulos demuestran que los procesos de
reforma son largos, secuenciales y exigen persistencia. Deben ser conce-
bidos como un proceso de mejora continua. De la experiencia revisada
surge con claridad también, la necesidad de encarar dichos procesos a
partir de acuerdos politicos amplios, que permitan consensuar disefios y
sostener su implementacion.

Al igual que el informe de la Comisién de Modernizacién del Estado,
los estudios reunidos a continuacién se concentran en el Estado central.
Ello no excluye la posibilidad de mejoras en otros poderes del Estado, en
érganos autdnomos o en las empresas estatales.

No se abordan aqui, sin embargo, los desafios que para la gestion del
Estado conlleva el proceso de descentralizacién politica y administra-
tiva. No porque ello no sea importante, sino que, por el contrario, la
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magnitud de semejantes desafios sugiere abordarlos con una dedicacién
y especificidad que no era posible en el contexto de este proyecto.

Los estudios se ordenan temdticamente, siguiendo el mismo orden
del informe de la Comisién de Modernizacién del Estado. Los primeros
tres articulos abordan los desafios propios que emanan de la estructu-
racién del Poder Ejecutivo, siendo uno de los principales la coordina-
cién entre sectores u organismos publicos. Los dos primeros estudios,
de Graham Scott y de Janine OFlynn, narran las reformas que a este
respecto han llevado a cabo Nueva Zelanda y Australia respectivamente.
Cristian Pliscoff, por su parte, presenta la forma en que histéricamente
se ha organizado el Poder Ejecutivo en nuestro pais, y los problemas que
esto plantea hoy al Estado chileno.

Los dos estudios siguientes avanzan, desde perspectivas complemen-
tarias, propuestas para mejorar la deliberacién politica. Uno es de la
OCDE, escrito por Lisa von Trapp, y se concentra en los beneficios de
contar con entidades neutrales que iluminen la deliberacién con mds
y mejor informacién. Dichas entidades son las llamadas Instituciones
Fiscales Independientes. El otro estudio es de Sebastidn Soto e incluye
una propuesta concreta para mejorar el debate legislativo, en general, y
presupuestario, en particular.

Cuatro estudios abordan las complejidades de la gestién de personas
en el Estado. Dos de ellos se concentran en distintos aspectos del Sistema
de Alta Direccién Pablica (ADP). Mientras Eduardo Barros, Alejandro
Weber y Daniel Diaz presentan orientaciones para optimizar los actuales
convenios de desempefio de los altos directivos, a fin de que efectiva-
mente sirvan como herramientas de gestién, Amaya Fraile revisa los 13
afios de funcionamiento del Sistema ADP. Por su parte, Enrique Rajevic
y Eugenio Rivera se enfocan en el empleo publico en Chile. El primero
parte por exponer la situacién actual y sus principales problemas, para
luego proponer un nuevo modelo con una carrera funcionaria renovada.
Rivera, por su parte, aborda las relaciones laborales en el sector publico,
haciendo un recuento histérico de su evolucién desde la vuelta a la de-
mocracia y proponiendo un camino para una mejor regulacion.

Un desafio igualmente relevante, pero, quizds, menos presente en la
discusién nacional, es la gestion financiera del Estado. Para subrayar la
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necesidad de esta discusidn, este volumen ofrece dos estudios. El pri-
mero, de Gerhard Steger, da cuenta del reciente proceso de reforma en
Austria, como una experiencia comparada relevante para aprender sobre
los beneficios y desafios que plantea la elaboracién de presupuestos por
resultados. El segundo, de Hermann von Gersdorff, analiza la institu-
cionalidad presupuestaria chilena, y avanza propuestas para promover
mejores incentivos en la gestién financiera de los servicios publicos.

Un aspecto en que nuestro Estado se encuentra extremadamente atra-
sado frente a los paises lideres mundiales, pero también frente al sector
privado nacional, es la gestién de informacién. Los dos estudios que
tratan sobre este tema dan cuenta precisamente de ello: dénde estamos y
hacia dénde podriamos ir. James Mansell narra la experiencia de Nueva
Zelanda con el salto que dio en la gestidn, cruce y uso de registros ad-
ministrativos a objeto de informar efectivamente el disefio, implemen-
tacién y evaluacién de las politicas puablicas y, también, de la gestién
del Estado. Por su parte, Jorge Fantuzzi y Francisco Larrain presentan
una serie de casos sobre el manejo de datos en distintas reparticiones
publicas, demostrando las deficiencias que aparecen una y otra vez en la
administracion publica chilena.

Respecto de los desafios que dicen relacién con la gestién organizacio-
nal y el control de la administracién del Estado, se presentan en detalle
dos cuestiones especificas. Una tiene que ver con el Consejo de Auditoria
Interna General de Gobierno (CAIGG) y su relacién con la Contralorfa
General de la Republica. Alicia de la Cruz y Fernanda Garcés exponen las
debilidades del actual sistema de control interno de la administracion pu-
blica y, luego, proponen lineamientos para una institucionalidad de con-
trol fuerte, eficiente y coordinado con la Contralorfa. Otra cuestién trata-
da en detalle es el Tribunal de Compras Publicas. José Luis Lara da cuenta
del funcionamiento del sistema de compras y contrataciones del Estado,
identificando los puntos criticos que exhibe la resolucién de controversias.
Luego hace un conjunto de propuestas para resolverlos.

Los 15 estudios contenidos en este volumen son un testimonio de
los enormes desafios que tiene nuestro Estado para convertirse en una
organizacién enfocada en la ciudadania. Los estudios prueban que se
necesita una agenda comprehensiva de transformaciones, por lo que
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necesita una agenda comprehensiva de transformaciones, por lo que
cada decisién de cambio debe tomarse a la luz de una mirada sistémica.

Finalmente, este libro pone en evidencia la urgencia que tiene la
agenda modernizadora. Mientras la sociedad chilena ha experimentado
grandes cambios en las Gltimas décadas, su Estado se ha ido quedando
atrds en muchas dreas. Por supuesto los desafios de economia politica
para llevar a cabo una agenda modernizadora como la que aqui se dis-
cute no son fdciles. Varios de los estudios dan expresa cuenta de ellos.
Pero, como también demuestra este volumen, propuestas de mejora hay
y muchas, y mientras mds tiempo se deje pasar sin avanzar, mayores
serdn los rezagos.

Para llevar a cabo este libro se requirié de la participacién de va-
rias personas a quienes quisiéramos agradecer. En primer lugar, a cada
uno de los autores, quienes se sumaron al proyecto con entusiasmo y
lo mantuvieron a lo largo de todo el proceso. A los 29 miembros de
la Comisién de Modernizacién del Estado, quienes fueron los autores
del informe al que este volumen viene a acompanar: José Pablo Arella-
no, Soledad Arellano, Rafael Ariztia, Félix Bacigalupo, Enrique Barros,
Harald Beyer, Ignacio Briones, José Joaquin Brunner, Juan Andrés Ca-
mus, Vittorio Corbo, Rosanna Costa, Javier Etcheberry, Alejandro Fe-
rreiro, Alvaro Fischer, Oscar Guillermo Garretén, Ignacio Irarrdzaval,
Manuel Marfin, Eliodoro Matte, Ramiro Mendoza, Ernesto Ottone,
Carlos Pena, Bruno Philippi, Lucas Sierra, Carlo Solari, Sebastidn Soto,
José Miguel Valdivia, Paulina Veloso, Jeannette von Wolfersdorff y Car-
los Williamson. Un agradecimiento especial a aquellos comisionados
que leyeron y comentaron los borradores de los articulos.

Agradecimientos a David Parra y Pedro Septlveda, quienes trabaja-
ron con dedicacién en el diseno de este libro. A Enrique Barros, Presi-
dente del CEP, y Eliodoro Matte, miembro de su Consejo Directivo, por
su constante apoyo desde los inicios y, especialmente, a Harald Beyer,
ex director del CEP, por tener la visién sobre la trascendencia de este
proyecto y confiarnos su coordinacién.

Modernizar el funcionamiento de nuestro Estado es uno de los ma-
yores desafios politicos actuales. Si bien la agenda modernizadora ha
tenido avances en aspectos puntuales, las reformas no han logrado trans-
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formarse en un esfuerzo sostenido para mejorar la gestién estatal. Como
demuestran los estudios reunidos en este volumen, las mejoras deben
hacerse en la coordinacién en la toma de decisiones, en el disefio y eva-
luacién de las politicas, en la capacidad de atraer y retener talento, en
la administracién de recursos publicos, en el uso de la informacién y la
transparencia hacia los ciudadanos y entre los poderes publicos, y en el
control de la gestién publica. La tnica manera de lograrlo es median-
te una politica de Estado que supone un compromiso permanente y
transversal. Esperamos que los desafios que aqui se plantean sean una
invitacién a ello.

Isabel Aninat

Slaven Razmilic
Centro de Estudios Piblicos
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Del presupuesto por
productos a la inversién

social
Reflexiones desde Nueva Zelanda

Graham Scott

Comision de Productividad Nueva Zelanda

Resumen /

Este articulo sigue el desarrollo de las reformas del sector publico de Nueva
Zelanda desde mediados de la década de los ochenta hasta el dia de hoy.

Un periodo de cuatro gobiernos, ocho primeros ministros y ocho ministros
de finanzas. Los sucesos descritos comienzan con las radicales reformas de
los ochentas como respuesta a la crisis econémica y politica, que buscaban
revertir un largo historial de desempefio econdmico insatisfactorio. Primero
se discuten los resultados y las distintas evaluaciones de esas reformas,

para luego describir una serie de revisiones y ajustes que se han hecho

desde entonces. Parcialmente como respuesta a una debilidad en el disefio
original y, en particular como respuesta a los cambios de agenda, los ajustes
durante los Gltimos veinte afios se han centrado alrededor de cuatro temas:
fijar metas estratégicas prestando mas atencion a los resultados; coordinar
agencias y servicios publicos en politicas transversales; formar capacidades,
especialmente directivas y de asesoria; y dirigir el sistema para que pueda
tener mejores niveles de desempefio. Este relato termina con la prioridad que
tiene el Gobierno: la inversién social, en la que se estan usando bases de datos
integradas, anélisis avanzado y modelos innovadores para disefiar los servicios
y sus prestaciones, con el fin de entregar servicios personalizados a familias
vulnerables.
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1/

Introduccién

Este articulo comienza con una explicacién del contexto econémico
y politico dentro del cual se ejecutaron las reformas radicales al sistema
de administracién publica de Nueva Zelanda. Estas reformas comen-
zaron en la década de los ochenta, primero, durante la administracién
de gobiernos laboristas (1984-1990) y, luego, en la administracién de
centro-derecha del Partido Nacional, entre 1990 y 1993 particularmen-
te, pero también durante y hasta finales de los noventa. Estas reformas
se describen en el presente documento, junto con los argumentos para
implementarlas en su momento y sus consecuencias.

A mediados de los noventa, estas reformas se habian convertido en el
nuevo statu quo 'y se edit6 una cantidad importante de documentos que
trataban sobre sus fortalezas y debilidades, ademds de qué se podia hacer
para subsanar las debilidades. Se hicieron criticas y evaluaciones desde
varios dngulos, tanto desde el interior del gobierno como en la literatura
académica, a nivel tanto local como internacional. Dichos documentos,
en general, se enfocaban en temas técnicos dentro del campo de especia-
lizacién de la administracién publica, pero también incluian reflexiones
ideoldgicas mds amplias sobre las reformas.

Dentro de los circulos de gobierno surgié una agenda para imple-
mentar mds cambios, tanto desde la critica a las primeras reformas como
del cambio de prioridades y circunstancias. Los principales temas de
esta agenda estaban relacionados con implementar metas estratégicas,
prestando mds atencidn a los resultados; con la coordinacién de agencias

N. del A.: Este articulo fue escrito durante el gobierno del Primer Ministro Bill English.
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y servicios publicos en politicas transversales; la formacién de capaci-
dades, especialmente en materia directiva y de asesoria, y, por tltimo,
con cédmo dirigir el sistema para que lograra obtener mejores niveles de
desempeno. Veinte afios mds tarde, estos cuatro temas siguen motivando
nuevas iniciativas para mejorar la administracién publica, a pesar de hay
avances significativos en cada caso.

Cuando los laboristas retomaron el poder a finales de 1999 y hasta
2008, hubo un intento de fortalecer la coordinacién en el centro del
Estado y una iniciativa para fijar estindares de comportamiento y ética.
El gobierno también terminé las disposiciones necesarias para la go-
bernanza y toma de responsabilidades de las agencias gubernamentales
semiauténomas, conocidas como las entidades de la corona. El regreso
del Partido Nacional al poder en 2008 trajo consigo una gran iniciativa
para crear un centro corporativo més fuerte para el gobierno, a través de
la integracién substancial de las tres agencias centrales: el Departamento
del Tesoro, el Departamento del Primer Ministro y la Comisién de Ser-
vicios Estatales (State Services Commission, SSC). También durante este
periodo la SSC dirigié el disefio e implementacién de un sistema mucho
mis s6lido para evaluar el desempefio de las entidades gubernamentales,
conocido como el Marco de Mejora del Desempeno (Performance Im-
provement Framework, PIF).

Una iniciativa particular que se persigue enérgicamente hoy en dia,
después de haberse construido gradualmente durante los tltimos anos, es
la que se conoce como inversion social. Esta comenzé con la integracién
de las bases de datos administrativas del gobierno, con el fin de visibilizar
el rango de servicios sociales relacionados que se entregaban a individuos,
familias y comunidades. Sigui6 con el uso de la ciencia de datos para apo-
yar una mejor toma de decisiones. Este articulo indagard en los origenes
de la inversion social, desde estos esfuerzos iniciales hasta un concepto
mucho mds amplio en la prestacién de servicios sociales. Uno basado
en un nuevo modelo de colaboracién, no solamente entre las agencias
gubernamentales, pero también dentro de las agencias no gubernamen-
tales y mixtas. En la frontera de estas innovaciones hay disposiciones
que se conocen como “vehiculos de impacto colectivo” (collective im-
pact vehicles), los que desafian las formas de jerarquia tradicionales de la
administracién publica. Estas disposiciones involucran innovaciones en
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gobernanza, responsabilidad y financiamiento, y también en temas sobre
la propiedad, administracién y nivel de privacidad de los datos.

Mientras que la mayoria de las reformas descritas en este documento
fueron verticales, el marco de inversion social se desarrollé de forma mas
orgdnica, a medida que varias iniciativas dentro de varios ministerios
se reflejaban de diferentes formas, revelando asi el valor de integrar los
datos administrativos y la aplicacién de nuevas técnicas analiticas. La
retérica imperante desde hace mucho tiempo sobre el estar enfocado
en el cliente finalmente se estd convirtiendo en una realidad a través de
estas técnicas y de otras innovaciones que potencialmente podrian ser
un apoyo en la entrega del servicio.

El articulo sigue la cronologia de la reforma desde 1984 hasta 2017.
Se entregan las referencias claves para los lectores interesados en una ex-
posicién mds detallada. Esta cronologfa concluye con un apartado sobre
los temas y las lecciones obtenidas durante treinta anos de cambio en
Nueva Zelanda. Estos temas son: colaboracién horizontal entre todas las
agencias estatales, el fijar metas estratégicas y operacionales, capacidades
y cultura, estrategias y vias para el cambio y la confianza.

2/

Reforma durante la administracion laborista de
los ochenta

En 1984, el Partido Laborista regres6 al poder después de una elec-
cién anticipada convocada por el Primer Ministro Muldoon, quien,
como lider del Partido Nacional, habia sido Primer Ministro durante
nueve afos (tres periodos de tres anos) y buscaba elegirse para un cuarto
periodo. El suceso fue un momento crucial en la historia politica de
Nueva Zelanda que originé cambios fundamentales y radicales en la
administracién del Estado. El fundamento para este giro casi sin prece-
dentes se encontré en el cambio generacional de los ministros que com-
partieron experiencias comunes durante la Gran Depresién como ninos
y durante la Segunda Guerra Mundial como soldados. Los nuevos mi-
nistros eran de la generacién de sus hijos, cuyas visiones politicas habian
sido forjadas en los 1960 y protestaron contra la Guerra de Vietnam. El
consenso social y politico de la postguerra en Nueva Zelanda se estaba
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resquebrajando y habia nuevas fuerzas politicas que se hicieron eviden-
tes, como el movimiento feminista, un resurgimiento del deseo de mds
autodeterminacion por parte de los maories, el ejercicio de la politica
segun la identidad y una visién mds internacional y mds enfocada en el
exterior por parte de la nueva generacién de ministros, quienes tenfan
una mejor educacién y habian viajado mucho.

La economia estaba en una crisis financiera en el momento de la elec-
cién de 1984 y se habia estado deteriorando durante muchos anos. El
que una vez habia sido el tercer pais mds rico del mundo habia caido a
los escalones mds bajos de los rankings de la OCDE vy el crecimiento de
la productividad era la mitad de lo que promediaban los paises OCDE
en casi 30 afos. Se presentaban de forma persistente déficits de balanza
de pagos, el desempleo crecia, habia una tasa inflacionaria que a veces
llegaba a ser de 10 por ciento o mds, una deuda publica neta de mds del
50 por ciento del PIB (y gran parte de ella estaba en moneda extran-
jera) y un déficit fiscal de 10 por ciento del PIB. El escenario general
era que Nueva Zelanda habia luchado por recuperarse de las dos crisis
petroleras de los anos 70, dado que los instrumentos de politicas eco-
némicas estaban creando una economia rigida que tardé en ajustarse a
las crisis externas. De forma extrafa para un gobierno con politicas de
centroderecha en Nueva Zelanda, el Partido Nacional habia abordado
la situacién con controles rigidos en toda la economia para combatir la
inflacién, esto combinado con politicas monetarias relajadas y un esti-
mulo fiscal para mantener la actividad econémica. Ademids de todo esto,
el gobierno subsidié una serie de grandes inversiones energéticas que
se conocieron como politicas de “pensar en grande” a principios de los
ochenta. El éxito de estos proyectos dependia de una escalada continua
del precio internacional del petréleo, lo que no ocurrié en la realidad, y
asi se dejé a los contribuyentes con pérdidas equivalentes al 6 por ciento
del PIB que forzosamente pasaron al siguiente gobierno. Los economis-
tas liberales del Partido Nacional se opusieron a estas politicas, lo que
dividié al gobierno, junto con la falta de acuerdo sobre la politica nacio-
nal relacionada con armas nucleares. Los laboristas ganaron la eleccién
de 1984 de forma aplastante.

Estas circunstancias politicas y econdmicas energizaron la agenda de
reformas del sector estatal. El material presente en esta seccién estd de-
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sarrollado por completo y evaluado en un libro escrito por el autor de

este articulo en 2001. Las nuevas agendas de las politicas econémicas y

sociales fueron incentivadas por una demanda urgente para tomar medi-

das, con el fin de atajar la situacién y la voluntad de abandonar las viejas

formas de administrar el Estado y considerar nuevos conceptos de admi-

nistracién. La nueva generacién de ministros tenia pocos compromisos

con el sistema de administracién publica que llevaba décadas en fun-

cionamiento. Algunas de sus caracteristicas centrales eran las siguientes:

Un servicio publico al que solamente se podia ingresar en los
niveles bajos y dentro del cual el nombramiento de los jefes de
servicio lo hacfa esencialmente un punado de administradores
de alto nivel, conocidos como “jefes permanentes”, y que, una
vez nombrados, se quedaban en el cargo hasta llegar a la edad de
retiro, como regla.

Actividades importantes como los servicios postales, bancarios,
financieros, de seguros, agricolas, energéticos, de transporte (te-
rrestre, maritimo y aéreo) y otras eran realizadas por departa-
mentos estatales. No pagaban impuestos o dividendos y pedian
subsidios la mayor parte del tiempo. Los ministros tomaban las
decisiones cruciales del negocio. Estos negocios llegaban a con-
formar el 12 por ciento del PIB y eran responsables de casi el 20
por ciento de la inversién nacional bruta.

El sistema de contabilidad publica era en base caja con control
de ingresos. Si bien habia un sistema presupuestario basado en
programas, este no obtenia los resultados que se esperaban de
este enfoque internacionalmente reconocido, ya que los pro-
gramas solo reflejaban las estructuras operativas internas de los
ministerios.

Los incentivos en el sistema de presupuesto y rendicién de cuen-
tas apuntaban a hacer crecer el presupuesto base, mientras que
los informes de desempefio generalmente eran débiles y poco
efectivos.

La primera prioridad del nuevo gobierno fue manejar la crisis finan-

ciera con una devaluacién del 20 por ciento de la moneda en los dias

que siguieron a la eleccién en julio de 1984, seguida en 1985 por la im-
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plementacién de un sistema de flotacién pura para el tipo de cambio y
el retiro de controles cambiarios. Se restringié la politica monetaria y el
Ministerio de Finanzas le pidié al Banco Central y al Departamento del
Tesoro que disenaran un nuevo marco de politica monetaria, el que se
materializ6 a través de la Ley del Banco Central de 1989 (Reserve Bank
Act), que eventualmente se convirti6 en una legislacién que cambiarfa
el rumbo en materia de independencia de los bancos centrales, al esta-
blecer expresamente metas de inflacién.

El pensamiento conceptual detrds de la Ley del Banco Central tenfa
mucho en comin con lo que se pensaba respecto de las empresas que
eran propiedad del Estado, asi como de la gobernanza y rendicién de
cuentas por parte de los ministerios, departamentos y agencias semiau-
ténomas. En cada caso, las reformas implementadas fueron una mani-
festacion de la intencién de:

*  Clarificar los roles de las agencias estatales, con el fin de poner el
foco en sus propésitos esenciales y adaptar sus modelos de nego-
cios y procesos para el cumplimiento de dichos roles.

*  Reestructurar las organizaciones con el fin de promover este tipo
de enfoque y evitar los conflictos de intereses fundamentales; por
ejemplo, que la asesoria sobre politicas energéticas fuese domi-
nada por organizaciones que construian plantas de generacion.

*  Otorgar amplias libertades administrativas de forma tal de per-
mitirles a los directivos disefiar su modelo de negocio y procesos
para que fuesen adecuados y eficientes en su propdsito.

*  Establecer un “convenio de desempeno” entre los altos directivos
y a quien estos deban rendirle cuentas dentro de las disposicio-
nes de gobernanza; conformar directorios para las corporaciones
estatales y juntas para entidades semiauténomas, las que, a su
vez, rinden cuenta a ministros y jefes de servicio en el caso de
ministerios sectoriales.

* Implementar sistemas de contabilidad modernos, que consi-
deren los activos, pasivos y pasivos contingentes identificables.
Estos temas se denominaron “los intereses de propiedad” en
estas organizaciones y su propdsito era asegurar la sustentabili-
dad de las mismas para cumplir con las futuras necesidades del
servicio.
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*  Convertir las actividades de los negocios en cuestién en una
organizacién con forma legal (compania, agencia o ministerio)
que sea mds adecuada para promover el éxito de la organizacién
y darle un cardcter mds apropiado para poder cumplir con sus
obligaciones y circunstancias particulares.

Estos principios generales se implementaron en un amplio abanico
de organizaciones estatales y se manifestaron en la Ley de Empresas Es-
tatales de 1986 (State Enterprise Act), la Ley del Sector Estatal de 1988
(State Sector Act) y la Ley de Finanzas Pdblicas de 1989 (Public Finance
Act). Estos principios se concretizaron en diferentes grados en politicas
sectoriales especificas, asi como también en organizaciones genéricas.
Hubo muchas diferencias segin la naturaleza de los servicios que se
producian y el tipo de compromisos que el gobierno y el Parlamento
querfan hacer en relacién a los servicios. Algunos ejemplos: la gober-
nanza de las escuelas se transfirié a consejos compuestos por padres de
estudiantes (aunque buena parte de las responsabilidades residuales de
la politica educativa y su financiamiento se mantuvo en el Estado); los
hospitales publicos se establecieron como “Corporaciones Sanitarias de
la Corona”, que debfan manejarse en cierta forma como empresas esta-
tales, pero dentro de un marco de politicas, regulaciones y canales de
financiamiento, ademds de la expectativa de que no serfan privatizados;
las entidades gubernamentales de investigacién pasaron de ser depar-
tamentos de gobierno a ser “Institutos de Investigacién de la Corona”,
también con la idea de que no serfan privatizados.

2.1. La Ley de Empresas Estatales y la privatizacion

En 1986, el Parlamento aprobé la Ley de Empresas Estatales (Govt
NZ 1986), que entreg el fundamento legislativo para el traspaso de
actividades comerciales, las cuales se realizaban principalmente desde
departamentos gubernamentales, para pasar a ser responsabilidad de
compafifas que se incorporaban a la legislacién general de Nueva Zelan-
da. El principal objetivo de estas companias es ser negocios exitosos en
comparacién con los negocios privados de la misma industria. Se empa-
rej6 la cancha del juego al pedirles que pagaran impuestos y dividendos,
y que estructuraran sus balances segtin los estindares para las corpo-
raciones en cuestién. Durante los primeros afos se implementé esta
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politica en las siguientes Empresas de Propiedad Estatal (State Owned
Enterprises, SOE):

*  Coal Corporation of New Zealand Limited

*  Electricity Corporation of New Zealand Limited
*  New Zealand Forestry Corporation Limited

*  New Zealand Post Limited

*  New Zealand Railways Corporation/Rail Ltd.

*  Shipping Corporation of New Zealand Limited
*  State Insurance Limited

e Telecom Corporation of New Zealand Limited

Los directorios de estas fueron nombrados por ministros que insistie-
ron en designar a personas que tuvieran experiencia en el sector privado
de los negocios que tendrian que dirigir como parte de la gobernanza de
estas nuevas compafias. La participacion estaba distribuida en conjunto
por el Ministerio de Finanzas y el ministerio pertinente en cada caso,
y la responsabilidad de las compaiias hacia sus accionistas se canalizé
periédicamente mediante una “Declaracién de Propésitos Corporati-
vos”. Esta declaracién era preparada por el directorio y se entregaba a
los ministerios que tenfan participacién en el negocio y abarcaba el en-
foque y propésito del mismo, las politicas corporativas clave en relacién
con la contabilidad, informes de desempefio, administracion de riesgos,
politicas de dividendo, etc. Los ministros podian dirigir las juntas en
ciertas materias, pero debfan hacerlo de forma transparente. Cualquier
actividad no comercial que requirieran las compafias debia financiarse
por separado, con el fin de asegurar que los objetivos comerciales fuesen
predominantes en las actividades de la compania. El Departamento del
Tesoro se encarga de monitorear las companias y tiene una unidad espe-
cial para ese propésito.

Ademds del grupo de companias mencionado anteriormente, tam-
bién hubo otras actividades que pasaron a regirse por este modelo de
corporacidn, tanto a nivel de gobierno central como local. De alguna
forma, estas actividades ya funcionaban como una corporacién publica
y fueron reestructuradas segin las politicas generales de conformacién
de corporaciones. Estas entidades estaban insertas en proyectos de fi-
nanzas, agricultura, energl’a, transporte, puertos, aeropuertos, ingenie-
ria, electricidad, venta al por menor y otros mds.
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La privatizacién comenzé durante el gobierno laborista a finales
de los ochenta e incluyé a las siguientes corporaciones: New Zealand
Steel, Petrocorp, Health Computing Services, Development Finance
Corporation, Post Bank (un banco de ahorros propiedad de la Ofici-
na de Correos), Shipping Corporation, Air New Zealand, hipotecas
Landcorp, Rural Bank, Government Print, National Film Unit, Com-
municate New Zealand, State Insurance Company, Telecom NZ Ltd.,
inversiones Liquid Fuel, Maui Gas, Synfuels, la Export Guarantee Ltd.,
la Tourist Hotel Corporation, y la de derechos de tala forestal.

No estd dentro del foco de este articulo una discusién completa sobre
los primeros afios de las politicas de corporaciones estatales y privatiza-
cién, pero se puede encontrar en otros documentos (Duncan y Bollard
1992). Con todo, algunos de los primeros resultados son importantes de
mencionar. En todas las SOE, el servicio al cliente mejoré, por ejemplo,
los tiempos de espera para obtener un teléfono, los que se redujeron de
seis semanas a 48 horas. Los precios de la electricidad cayeron 13 por
ciento y los costos, 25 por ciento. La productividad de Telecom NZ
aumentd en 85 por ciento, mientras que los precios se redujeron 20 por
ciento. La productividad del Servicio de Correos se incrementé en 120
por ciento y una pérdida de NZD$ 38 millones se transformé en una
ganancia de NZD$ 43 millones.!!! El costo del transporte ferroviario
bajé 50 por ciento, mientras que una pérdida de NZD$ 77 millones se
convirtié en una ganancia de NZD$ 41 millones.

Aunque el gobierno laborista habia vuelto con un aumento en su
mayoria parlamentaria en 1987, las tensiones entre su ala izquierdista y
los ministros sénior que habian impulsado las reformas se estaban desa-
tando, y ello ocasioné un quiebre entre el Primer Ministro y el ministro
de Finanzas. Ademds, en 1987 la caida del mercado de acciones puso fin
a la exuberancia en los mercados que estas reformas habian engendrado
parcialmente. Aunque el auge y posterior caida del mercado accionario
fue un fenémeno global, Nueva Zelanda resulté mds golpeada que la
mayorfa. El ministro de Finanzas y luego el Primer Ministro renuncia-
ron cuando el gobierno se fracturé debido a la discusién que surgié so-
bre cudl era la respuesta apropiada a la caida. Sin embargo, varias refor-

[1] NZD$ corresponde a dolares neozelandeses.
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mas continuaron adelante, como la descentralizacién de la gobernanza
de las escuelas y la privatizacién de Telecom NZ, pero, de manera mds
significativa, los ministros guiados por un nuevo Primer Ministro y un
nuevo ministro de Finanzas completaron las reformas legislativas e ins-
titucionales estructurales iniciadas en el anterior periodo. En particular,
la Ley del Banco Central, la Ley del Sector Estatal y la Ley de Finanzas
Publicas. Las tltimas dos leyes implementaron conceptos genéricos para
dirigir las actividades fundamentales de los ministros estatales y sus de-
partamentos.

2.2. La Ley del Sector Estatal de 1988

Nueva Zelanda habia tenido un servicio publico apolitico desde un
proceso de reformas iniciado en 1912, disposiciones que se actualizaron
y profundizaron en 1962. Si bien los ministros del gobierno laborista
en 1988 estaban comprometidos con mantener un servicio civil inde-
pendiente, al mismo tiempo estaban preocupados por el estancamiento
evidenciado y por la inercia y falta de diversidad en el comportamiento
de los funcionarios publicos de mayor rango, efecto causado por sus
pricticas y tradiciones. Es de resaltar que esta visién la compartia el
ministro de Servicios Estatales, quien fuera el ex presidente del principal
sindicato de trabajadores del sector estatal. Hubo una coalicién rara y
poderosa de ministros que apoyaban reformas en este dmbito.

Todos los nombramientos de altos directivos estaban bajo el control
del cuadro de funcionarios civiles sénior, habia muy pocas mujeres en
estos puestos y lo mismo sucedia con miembros de las minorias étnicas
o indigenas. Habia incentivos fuertes para preservar el statu quo, junto
con informacién poco adecuada de los patrones de gasto y desempefio
de las organizaciones. La politica de pensiones tuvo el efecto de asegurar
personas dentro del sistema y, por anadidura, bloquear el avance del
talento joven.

La esencia de la Ley del Sector Estatal de 1988 buscaba generar un
centro de gobierno mds eficiente y efectivo, delegando mds autoridad en
los jefes de las agencias para que tomaran decisiones sobre la adquisicién
de “insumos”, aunque dentro de un marco de desempefio que delimita-
ba previamente y de mejor manera sus roles y que definia los servicios a
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entregar y el estdndar de calidad asociado, es decir, sus “productos”. La
transferencia de atribuciones incluyé el manejo de personal, que habia
sido previamente regulado por medio de controles centrales administra-
dos por la SSC. El Estado se abri6 a emplear a cualquier persona califi-
cada y los jefes de ministerios recibieron el titulo de alto directivo (chief
executive), y se les hicieron contratos a cinco afios segiin su desempeno.
Sin embargo, en la prdctica, un alto directivo con un buen desempefo
puede volver a ser nombrado durante tres afos mds y se le puede asignar
un puesto de director ejecutivo en otro ministerio.

Se les pidié a los altos directivos que cumplieran con las especifica-
ciones contenidas en los “convenios de desempeno” dentro de sus mi-
nisterios, mientras que la ley también les pedia que se hicieran cargo de
la concrecidn eficiente y efectiva de sus responsabilidades en materia de
asesorfa de politica ptblica (SSC 1998).

Cuando la Ley del Sector Estatal se aprobd en 1988, se establecié un
Servicio Ejecutivo Sénior (Senior Executive Service, SES) con el propésito
de formar administradores de alto nivel y prepararlos para ser promovi-
dos a posiciones de mayor jerarquia. Inclufa a todos los personeros de pri-
mer y segundo nivel en todos los ministerios que participaron en su curso
externo, el que abarcaba material general sobre métodos de administra-
cién moderna y capacidades especificas necesarias para las posiciones mds
altas del servicio publico. EI SES se modelé segtn disposiciones similares
y otros paises de la Commonwealth en ese momento. No desperté mu-
cho entusiasmo y participacién por parte de los miembros en la capital,
pero las personas en posiciones directivas en otras partes del pais lo vieron
mids favorablemente, dado que les permitia establecer redes con aquellos
ubicados en los ministerios centrales. La SSC cerré el SES después de
algunos afios porque no parecia estar logrando por completo el propésito
para el que fue creado, y, ademds, la tasa de asistencia por parte de los
funcionarios publicos en cargos directivos no fue satisfactoria.

2.3. La Ley de Finanzas Piblicas de 1989

Distintos ministros de Finanzas habian mostrado su preocupacién
por la mala informacién existente sobre cémo se usaban los recursos,
esta vez en un contexto en que se estaba tratando de revertir un déficit
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fiscal insostenible. Los incentivos eran perversos; por ejemplo, los sa-
larios de la administracién sénior dependian en parte del nimero de
personas que empleaban.

La Ley de Finanzas Publicas cambié de manera fundamental el marco
del presupuesto y administracién de las finanzas del Estado. Reemplazé
la antigua e inadecuada clasificacién presupuestaria estructurada en base
a insumos, por una hecha en base a productos, aunque, en la prictica,
algunas veces los productos no eran muy diferentes de las descripciones
de los sub-programas presupuestarios. El énfasis en los productos fue un
reflejo de la necesidad de especificar qué estaban comprometiendo los
altos directivos como servicios a entregar. El Departamento del Tesoro
y sus ministerios querfan transparencia sobre lo que realmente estaba
“comprando” el gobierno, a diferencia del sistema anterior que solo pre-
sentaba el costo de paquetes toscamente definidos de actividades rela-
cionadas.

La Ley también requirié que los productos especificados se relaciona-
ran con los resultados que estaban buscando lograr.

Se debia llevar la contabilidad de todas las finanzas publicas segiin
los principios de contabilidad generalmente aceptados internacional-
mente, lo que significaba llevar contabilidad en base devengada en todo
el sector publico, algo inédito en el mundo. Mientras que esto atrajo
mucha atencién y algunas criticas, en la realidad su implementacién fue
razonablemente rdpida y sin problemas. La experiencia con la imple-
mentacién de contabilidad en base devengada en las finanzas publicas
estd documentada de manera exhaustiva en otros documentos (Chan y
Zhang 2013). En Nueva Zelanda este enfoque se consideré importan-
te para asegurar que se prestara la debida atencién a la administracién
de activos, pasivos y riesgos contingentes, tanto para el gobierno en su
conjunto como para entidades que contaban con balances significativos.
La contabilidad en base devengada también es importante en relacién
con la sustentabilidad de los ministerios en el tiempo y para obtener
un costo exacto de los servicios. Esto capté lo que se conocié como el
“interés de propiedad” que el gobierno tiene en la continuidad de las
organizaciones estatales, aunque se necesitaron medidas adicionales para
incorporar esta caracteristica en el sistema en los anos subsiguientes,
como se discute a continuacién.
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Un vinculo importante entre el régimen de rendicién de cuentas de
la Ley del Sector Estatal y el proceso presupuestario de acuerdo a la
Ley de Finanzas Puablicas fueron los “contratos de compra” (purchase
agreement), los que eran consistentes con los productos estipulados en
los convenios de desempefio. Solamente tomé unos pocos afos para
que el proceso presupuestario se fundamentara en la contabilidad en
base devengada, de forma tal que los mismos conceptos de desempefo
financiero pasaron por ambos presupuestos y las rendiciones anuales.

3/

Reformas durante el gobierno del Partido
Nacional a principios de los noventa

El Partido Nacional volvié6 al poder con una gran mayoria en 1990.
Contribuyé a esto el quiebre dentro del Partido Laborista y su gabinete,
las secuelas de la caida del mercado de acciones de 1987, un leve des-
censo en los términos de intercambio y la presién por el ajuste derivado
de la reduccién de la inflacién y la consolidacién fiscal. Todo esto llevd
a una recesién y al colapso en la confianza en la economia. El gabinete
que ingresé estaba dividido entre aquellos que admiraban las recientes
reformas y querfan consolidarlas y aquellos que querian revertirlas o al
menos detener el impulso reformista.

En 1991 se le encargé a Basil Logan, director ejecutivo de IBM en
Nueva Zelanda, quien estaba por retirarse, que realizara una revisién
de las reformas del gobierno anterior, quien concluyé que estas habian
tenido resultados positivos (Logan 1991). En particular, el informe re-
saltaba lo bien que habian funcionado los nuevos sistemas de apoyo
para la implementacién de un presupuesto muy ajustado en 1991. El
informe recomendaba mejoras en tres puntos: i) el sistema de recluta-
miento y desarrollo de altos directivos, ii) la calidad de los convenios de
desempeno vy iii) los incentivos segun los cuales debian desempefarse
los administradores. El informe también senalaba las debilidades en la
gestién estratégica y coordinacién entre las agencias gubernamentales
para perseguir metas transversales del gobierno (Scott 2001).

A partir de la critica de Logan y otros aportes en la materia, en 1993
el gobierno comenzé a experimentar con distintos enfoques de gestién
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estratégica para la persecucién de objetivos transversales. En primer lu-
gar, el gabinete establecié Areas de Resultados Estratégicos (Strategic
Result Areas, SRA), lo que permitié definir dreas de preocupacién en
las cuales el gobierno queria ver progreso, pero sin fijar objetivos espe-
cificos. Esto derivé en las Areas de Resultados Claves (Key Result Areas,
KRA), que buscaban captar los aportes que se esperaban de parte de los
altos directivos como parte de su contribucién a las SRA y que, a su vez,
estaban incluidos en sus convenios de desempefo.

Desde 1991 a 1993, la ministra de Finanzas, Ruth Richardson, la mi-
nistra de Servicios Estatales, Jenny Shipley, y otros ministros sénior diri-
gieron la agenda del sector publico y continuaron con la consolidacién
fiscal y la reforma del sector estatal. Debido a la recesion y a los aumen-
tos en el gasto, hacia el final de la administracion previa, nuevamente el
prondstico fiscal era de déficits insostenibles, a lo cual el Gobierno res-
pondié con un presupuesto ajustado en 1991. No sorprende entonces,
dado lo que estaba sucediendo en Irak en ese momento, que este fuera
llamado “la madre de todos los presupuestos”. Aquel inclufa recortes
en la cobertura de beneficios sociales que reflejaban tanto la posicién
ideolégica del gobierno como el imperativo fiscal. El Gobierno también
tuvo una agenda ambiciosa de reformas en politicas sociales en dreas que
habian estado fuera de los limites de las politicas de las administraciones
laboristas. Esto incluia una reforma del sistema de salud por medio de
la creacién de corporaciones a partir de los hospitales publicos, ademds
de la creacidn de autoridades sanitarias para el financiamiento a nivel re-
gional. Vale constatar que muchas de las reformas de las politicas socia-
les no se implementaron como se planificé y algunas fueron revertidas
cuando el gobierno laborista regresé al poder en 1999.

Las reformas al sistema de administracién financiera se llevaron a
cabo en su totalidad y se utilizaron para apoyar la consolidacién fiscal.
No hubo compensacién por la inflacién o aumentos de sueldo de los
ministerios y departamentos por varios afios. Se esperaba que los altos
directivos redistribuyeran sus presupuestos para cubrir aumentos inevi-
tables en los costos. Se detuvo la tradicional practica de hacer asignacio-
nes adicionales a lo largo del afo fiscal para cubrir eventuales aumentos
de los costos.
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En 1991 Nueva Zelanda publicé el primer presupuesto consolidado
del mundo sobre el sector ptblico segin el criterio de base devengada,
lo que jugé un rol fundamental en persuadir a las agencias calificadoras
de riesgo para darle a Nueva Zelanda una calificacién de deuda sobe-
rana superior a la que previamente habian indicado que seria. Estos
primeros ejercicios en base devengada fueron invaluables a la hora de
identificar y poner nimeros a los pasivos contingentes, incluyendo los
de las pensiones para los funcionarios publicos y que no estaban fi-
nanciados. Hubo algunas privatizaciones més en este Gobierno. Se ven-
dieron la Railway Corporation, derechos de tala forestal adicionales, la
Housing Corporation, la Government Supply Brokerage Corporation y
el Bank of New Zealand, que estaba quebrado.

La iniciativa que tuvo mds impacto a largo plazo durante los prime-
ros tres afios de gobierno del Partido Nacional fue el disefio de la Ley
de Responsabilidad Fiscal de 1994, que se convirtié en ley durante su
segundo mandato. Esta imponia a los futuros gobiernos un marco fiscal
de mediano y largo plazo, exigfa la publicacién periddica de declaracio-
nes e informes fiscales e imponia requisitos de transparencia en el drea
de la politica fiscal que luego fueron recogidos por el Fondo Monetario
Internacional y promovidos a nivel mundial. Dado que los asesores del
gobierno eran escépticos de la aplicacién de limites legislativos a la poli-
tica fiscal expresados en términos cuantitativos, esta ley también exigié
que el gobierno honrara algunos principios bdsicos de responsabilidad
fiscal, teniendo que explicar cualquier desviacién y cémo se pretendia
rectificar estas situaciones (Scott 1995).

En otro plano, los altos directivos de los ministerios crearon el Cen-
tro de Desarrollo Administrativo (Management Development Centre,
MDC) en 1995, en donde se desarrollaron actividades de formacién en
gestién dirigidas a los directivos mds jévenes en los niveles inferiores. Se
volvié un lugar comin el que los funcionarios publicos sénior se invo-
lucraran en todo tipo de actividades de desarrollo profesional, en am-
bientes donde se mezclaban con personas de otros sectores y personas
dentro de su profesién en su sentido mds amplio, como economistas,

cientificos, etc.

4/
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Reflexiones y ajustes a fines de los noventa

La mayoria electoral del Partido Nacional sufrié una fractura grave
en la eleccién de 1993, después de la cual el Primer Ministro Jim Bol-
ger reemplazé a la ministra de Finanzas, la reformista energética Ruth
Richardson, por el pragmdtico Bill Birch. Dos periodos importantes de
reformas se habian terminado y fueron reemplazados por un periodo de
reflexién, revision y reticencia general para implementar mds reformas
a gran escala. Pero Bill Birch no modific ninguna de las reformas, mds
bien las usé contra algunos problemas emergentes. En efecto, finalizé la
concrecién de la Ley de Responsabilidad Fiscal de Ruth Richardson vy,
siguiendo el consejo del Departamento del Tesoro, restructuré la deuda
externa puablica en délares neozelandeses. Se llevé a cabo una iniciativa
para formalizar la orientacién estratégica segin las SRA del gobierno y
las KRA de los ministerios que contribufan, como se discute a conti-
nuacion.

La eleccién de 1996 se realizé siguiendo el sistema de representacién
proporcional mixta, que reemplazé el anterior sistema de representa-
cién directa (First Past the Post). Desde ese entonces, todos los gobiernos
serfan coaliciones de varios partidos y cualquier gobierno tendria que
negociar politicas controversiales al interior de su coalicién. Se habian
terminado los dias de ministro superhéroe con un gran empuje. Jenny
Shipley se convirtié en la ministra lider en lo concerniente a la adminis-
tracion del sector estatal y reemplazé a Jim Bolger como Primer Minis-
tro en diciembre de 1997.

Una de las dltimas reformas importantes de ese gobierno fue la con-
solidacién de las cuatro Autoridades Regionales de Salud en una dnica
Autoridad de Financiamiento de Salud, ademds de crear un mercado
energético mayorista competitivo. Se terminé con el monopolio de la
Electricity Corporation, lo que dio lugar a generadores que competian
entre ellos, uno de los cuales fue privatizado. Y aunque el empuje ge-
neral de las privatizaciones se habia acabado, algunos activos del Estado
fueron traspasados a las tribus maories como forma de compensacién
en la resolucién de las disputas histéricas debido a incumplimientos del
Tratado de Waitangi.

En ese tiempo se origin6 una gran cantidad de literatura respecto de
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las reformas, en la que se las caracteriz6 como “Nueva Administracién
Piablica” y un sector estatal basado en “contratos”. Los criticos de ten-
dencia izquierdista tendfan a rechazar las reformas, mientras que estas
generalmente les gustaban a aquellos que estaban mds a la derecha. Sin
embargo, dada su velocidad y consistencia, aquellas se convirtieron en
una especie de arquetipo, tanto en Nueva Zelanda como en el contexto
internacional. Por lo mismo, los comentarios sobre las reformas gene-
ralmente se alejaban mucho de las particularidades de la realidad de di-
rigir el gobierno en Wellington. También se escribié mucho sobre cudn
adecuadas eran estas reformas para otros paises, en particular para los en
vias de desarrollo. Se instalé un flujo constante de visitantes extranjeros
a Wellington, quienes venian de todo el mundo buscando informacién
sobre las reformas, las que en gran medida no eran apropiadas para la
mayoria de los gobiernos en cuestidn.

En 1996, a partir de una invitacién de la SSC y el Departamento del
Tesoro, Alan Schick, norteamericano experto en presupuestos y con-
tribuyente a la literatura internacional sobre el tema, hizo una notable
revision de las reformas implementas en Nueva Zelanda (Schick 1996).
En términos generales, el informe de Shick apoy6 las reformas:

El sector estatal es més eficiente, productivo y tiene una mejor capaci-
dad de respuesta y, en general, ha habido una mejora significativa en
los servicios entregados a los neozelandeses. No hay que buscar mucho
para encontrar dividendos a partir de la eficiencia adquirida en los
sectores del Estado que han sido reformados. La mayoria de los depar-
tamentos han reducido la cantidad de personal y los presupuestos de
operacién sin bajar el volumen o la calidad de los servicios... estos y
otros ahorros de costos han sido posibles gracias a las reformas. Estos
no se podrian haber logrado si los directivos hubiesen seguido atados
por controles ex ante ejercidos desde agencias centrales. Hay acuerdo
casi universal en que el Gobierno de Nueva Zelanda estd mucho mejor
administrado ahora en comparacién con su estado anterior.

Sin embargo, Schick también observé que, en contraste con la mejora
general en la administracién, habia algunas oficinas que estaban “a la
deriva y sin propésito”.

Pero, a pesar de que en general vefa positivamente las reformas im-
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plementadas, Schick plante6 una serie de temas que lo preocupaban
como resultado de lo que llamaba “contractualismo duro” (bard edged
contractualism). Si bien observaba que esto habia sido la base de los as-
pectos positivos del nuevo sistema de administracién, también vio sus
potenciales riesgos. En particular, consideraba como importante la es-
pecificacién del desempefo y la relacién bilateral entre ministros y los
altos directivos, dado que podia conllevar ciertos problemas, entre ellos:

*  Restricciones demasiado estrictas a la libertad de los directores
para cambiar recursos de un producto especifico a otro.

* Dificultades pricticas para enfatizar en los resultados en los re-
quisitos de desempeno.

*  Altos costos de transaccién asociados con la operacién de los
sistemas a pesar de intentos por minimizar y refinar estos requi-
sitos.

*  Dosible reduccién en los valores relacionados con lo publico,
junto con el potencial de desarrollar una mentalidad de checklist,
donde el enfoque estd puesto en itemes especificos a expensas de
otros elementos no especificados.

*  Debilidades en el desarrollo de los directivos de alto rango.

También le preocupaba la posibilidad de que el sistema pudiese re-
ducir el compromiso de los directivos con los intereses colectivos del
gobierno, aunque en ese punto concluyé de la siguiente manera: “Creo
que, en ese aspecto, los valores colectivos siguen siendo inusualmente
relevantes y valorados en Nueva Zelanda”.

Schick estimé que la relacién entre los ministros y los funcionarios
de mayor rango era mds borrosa en la realidad que lo permitido en el
marco formal. Apunté a la importancia de lo que él consideraba como el
lado mds blando de la relaciéon de responsabilidad, y le preocupaba que
las partes mds duras del marco de trabajo podian empobrecer aspectos
valorables pero informales de la relacién de responsabilidad. En con-
traste, este autor y otros funcionarios del sistema antiguo vieron cémo
este habia sido demasiado permisivo con los mecanismos de influencia
politica poco transparentes y le daban la bienvenida a la idea de tener
mds formalidad en la relacién con los ministros como una forma de
empoderamiento. Un simbolo de esto fue el requisito plasmado en la re-
visién de la Ley de Finanzas Piablicas en que se pide al Secretario del De-
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partamento del Tesoro que firme las cuentas puiblicas como “verdaderas
y fidedignas”. Esta tnica disposicién detuvo la tradicién de maquillar
las cuentas publicas.

En general, a Schick le parecié que el sistema tenia cosas valiosas,
pero también tenia riesgos de falta de alineamiento por estas razones.
Sus soluciones propuestas fueron:

*  Aligerar la especificacién de productos.
*  Permitir algunos controles selectivos de insumos.
*  Un mayor énfasis en el comportamiento relacionado con lo pu-

blico.

*  Una “fuerte dosis de valores de gestién”.

Académicos locales y otros criticos fuera del gobierno construyeron
sus criticas alrededor de este cardcter contractual de las reformas, la in-
troduccién de los valores y métodos de gestion del sector privado, y la
comercializacién de las actividades del sector publico.

Comentarios que hicieron ministros sénior en los noventa permitie-
ron hacer comparaciones positivas respecto de la forma en que funcio-
naba el sistema la vez anterior en que habian tenido responsabilidades
ministeriales.

El proceso de presupuesto era més estable y se hacia en una légica mul-
tianual con proyecciones a largo plazo. La politica de SOE habia generado
un gran cambio general en las prioridades de gastos, mientras que el nuevo
sistema de presupuesto permitia tener mejor informacién para establecer
prioridades a nivel micro. Habia mucha evidencia anecdética y alguna evi-
dencia fundamentada en la investigacién que apuntaba a una mejora en la
eficiencia. Junto con la Ley de Responsabilidad Fiscal, el nuevo sistema de
administracién financiera tiene el mérito de haber finalizado con los défi-
cits fiscales y de introducir los superdvits que se presentaron desde 1994
hasta la crisis financiera global de 2009. La deuda publica respecto del PIB
bajé alrededor de 50 por ciento y hoy la meta es llegar a 20 por ciento. La
deuda publica en moneda extranjera se suprimio.

A mediados de los noventa, los ministros y lideres del sector publico

[2] Una completa discusion de las principales criticas al sistema de reformas y la respuesta
de este autor esta en el capitulo 3 de Scott (2001).
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tenfan su atencién puesta en nuevas agendas, lo que en parte se debia a
la resolucién de debilidades en el sistema y ademads senalaba nuevos cam-
bios que enfrentaba el palis, los cuales sugerian que harfan falta nuevos
enfoques, especialmente en relacién con asuntos complejos de politicas
sociales. En un discurso conmovedor, la ministra de Servicios Estatales

y futura Primera Ministra Jenny Shipley abogaba por (Shipley 1997):

*  Una mejora sustancial en la calidad y relevancia de las asesorias
de politica puablica que entregaba el Servicio Piablico, con el fin
de encontrar nuevas formas de enfrentar temas sociales comple-
jos y lograr mejores resultados.

*  Atencidn a las capacidades de los recursos humanos en los mi-
nisterios.

*  Fin al comportamiento territorial de los ministerios.

*  Compromiso de parte de los ministerios hacia el gobierno en
relacién con las prioridades politicas transversales, segtin lo ex-
presado en las SRA.

*  Desarrollo de una nueva generacién de altos directivos.

En la elaboracién del dltimo punto afirmé:

Parece que necesitamos administradores de una nueva generacidn.
Deben saber mucho mds, tomar decisiones que tienen mayores reper-
cusiones y poseer un abanico de habilidades mds amplio, habilidades
para emplear, para la administracién de contratos, cémo estar al dia
con las nuevas tecnologfas y con capacidad de respuesta al cliente,
habilidades para la administracién financiera, cémo hacerle frente a
un futuro incierto, ademds de las habilidades de liderazgo en la im-
plementacién de politicas.

Este discurso de la ministra de Servicios Estatales ponia como titulo
una visién ampliamente compartida en el gobierno de que las reformas
habian traido beneficios sustanciales en términos de los objetivos que
se habian trazado, pero habifa preocupaciéon con respecto al desarrollo
de los altos directivos, la inversién en la formacién de capacidades, es-
pecialmente considerando el andlisis de politicas avanzadas, la colabo-
racién entre ministerios con el fin de enfrentar incipientes problemas
transversales, particularmente en politica social. Encontrando formas
précticas de dirigir el sistema mds hacia resultados, aprovechando las
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tecnologias emergentes y manteniendo altos los estindares éticos y valo-
res de servicio publico.

Nueva Zelanda siempre ha mantenido altos estdndares éticos y el
miedo de que las reformas pudieran socavarlos nunca se materializ6. Las
otras cinco preocupaciones de 1997 son tan importantes en la discusién
actual de la administracion putblica como lo eran en ese entonces, aun-
que los afios transcurridos han visto innovaciones significativas en cada
una de ellas y se puede reconocer algin tipo de progreso. El articulo
vuelve a retomar estos problemas a continuacién, siguiendo con la ela-
boracién de los temas de estas reformas.

5/

El regreso del Gobierno Laborista entre 1999 y
2008

El retorno del Gobierno Laborista a finales de 1999 trajo al poder a
la Primera Ministra Helen Clark, quien habia sido ministra sénior en
previos gobiernos laboristas en los ochenta, pero habia girado hacia la
izquierda, en un intento de lucha por el control de la camarilla politica
después de la derrota de ese gobierno en 1990. Por tanto, ella asumid
con una narrativa critica sobre cémo habia evolucionado el sector puabli-
co durante los noventa. Ademds, su estilo de liderazgo era centralizado
y controlador, esto se debia a que debia disciplinar a una fraccién del
partido, pero también por una preferencia personal. Por tanto, revir-
tié algo de la descentralizacién que habia ocurrido y buscé ejercer un
control mds ajustado sobre los ministerios, ademds de disciplinar a sus
propios ministros. Abandond el sistema de fijacién de SRA y excluyé
a los funcionarios publicos sénior de las reuniones de la mayoria de las
reuniones del subcomité del gabinete, argumentando que los ministros
elaboran politicas y los funcionarios pablicos las implementan. También
promulgd la doctrina “sin sorpresas”, que enfrié los impetus por innovar
y tomar riesgos, y en general el gobierno se movié dentro de limites muy
estrechos, siempre supervisados por su planta personal de asesores.

El cambio general en la actitud del nuevo gobierno hacia el sistema
de administracién publica se puede ver en un discurso de una de las
colegas mds cercanas a la Primera Ministra y Fiscal General, Margaret
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Wilson (2000), quien expresé su insatisfaccion de lo que describié como
contratar productos. Esto hizo eco con las criticas que habian surgido
en articulos académicos y en el trabajo de Schick, que caracterizé las
reformas como fundamentadas en contratos y luego apunté a los pro-
blemas que acarrea tal concepcién. En el caso de Wilson, ella postulaba
que los contratos solamente son necesarios cuando las partes no con-
fian entre ellas, lo que debe haber sido una novedad para las personas
con experiencia comercial que generalmente evitan firmar contratos con
personas en las que no confian. Sin embargo, esta linea de criticas se
escuché frecuentemente durante la época y reflejaba la preocupacién,
respecto de la cual habia poca o ninguna evidencia, de que las nuevas
disposiciones de alguna manera estaban erosionando los valores de los
administradores publicos segtin los cuales se guiaba el servicio a las per-
sonas. El ministro de Servicios Estatales, Trevor Mallard, instituy6 un
conjunto detallado de expectativas sobre el comportamiento dentro del
sector publico conocido como la iniciativa de “los estindares”. En un
discurso importante, también dijo que “necesitamos cambiar esta forma
de pensar en donde se confia en que algunos contratos muy estrechos
podrdn impulsar y motivar a las personas a que generen cambios y en-
treguen resultados”. La retdrica era muy clara, pero en la realidad nada
cambié mucho.

El Gobierno realizé una revisién del sector estatal que pasé a ser co-
nocida como la Revision del Centro (Advisory Group Report on the Re-
view of the Centre, 2001). La revisién concluyé que, aunque en Nueva
Zelanda el sistema de administracién publica entrega una plataforma
s6lida sobre la cual construir, este debe ser més efectivo en cumplir satis-
facer las necesidades de ministros y ciudadanos. Propone mejorar en tres
dreas: i) integrar la provisién de servicio a través de multiples agencias;
ii) enfrentar la fragmentacién del sector estatal y mejorar sus alinea-
mientos, y iii) mejorar los sistemas mediante los cuales los funcionarios
del Estado se forman y desarrollan.

El informe articul$ en un solo conjunto el pensamiento contempora-
neo sobre estos temas ya muy discutidos.

Con respecto a cémo se podria mejorar la provision integrada de ser-
vicios, el informe recomendaba:

*  Establecer equipos interagencias que pudiesen romper circuitos
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y asi resolver problemas anteriormente invisibles mediante el uso
del conocimiento de primera linea, ademds de la creatividad y el
soporte técnico central.

*  Mejorar la coordinacién regional de las agencias del sector es-
tatal, incluyendo su interaccién con el gobierno local y las or-
ganizaciones comunitarias, con el fin de que puedan adaprarse
y construir sobre modelos de coordinacién local exitosos ya en
funcionamiento.

*  Revisar relaciones entre las politicas y las unidades operacionales
dentro del sector estatal, e identificar formas de mejorar la ca-
pacidad del sector para entregar asesoria sobre politicas puiblicas
précticas y bien informadas, ademds de implementar decisiones
de politicas segin la comprensién integral de las mismas”.

En otras palabras, las recomendaciones incluyen una mejor integra-
cion vertical de las politicas y las funciones operacionales, asi como la
integracion horizontal a través de los ministerios.

Con el fin de promover la colaboracién entre los ministerios y agen-
cias semiauténomas (entidades de la corona), la revisién recomendé la
creacion de “redes”, conformadas por grupos de ministerios y agencias
bajo el liderazgo de uno de los altos directivos involucrados y que seria
“el primero entre sus pares”. Sin embargo, el lider de la red no seria res-
ponsable por el desempefio de las organizaciones constituyentes.

La revisién reconocia un punto ya planteado aqui en relacién con que
el grado de colaboracién entre ministerios estaba considerablemente in-
fluenciado por la colaboracién o no colaboracién entre ministros, como
se refleja en la siguiente nota: “Si las redes permiten una mejor coordi-
nacién entre las agencias y generan una plataforma para la colaboracién,
esas redes producirdn beneficios incluso si funcionan solamente a nivel
de los directivos. En la medida en que la colaboracién entre directivos
siga un modelo colaborativo liderado por los ministros, el potencial de
que las redes generen dividendos mejorard sustancialmente”.

Se emitieron recomendaciones blandas para los ministros para que
consideraran algunas consolidaciones estructurales, en casos donde se
crefa que las separaciones funcionales, pilar de las primeras reformas,
habian causado fragmentacién, la que contribuia a los problemas de
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coordinacién.

Mis directo y atil fue el consejo de prestar atencién a la ya por mu-
cho tiempo olvidada reforma a las disposiciones de gobernanza de las
agencias (entidades de la corona). Esta recomendacién se convirtié en
la legislacién para articular la gobernanza de distintos tipos de entidad
segun su grado de independencia de los ministros. Se instalé un marco
genérico de gobernanza, que comiinmente se suele suplementar con le-
gislaciones especificas para entidades particulares. En general, estas dis-
posiciones estdn funcionando bien hasta el dia de hoy.

Estos sistemas de coordinacién del Gobierno de Clark tendieron a
enfocarse en problemas de corto plazo, que atrafan la atencién politica
y en gran parte eran mds transaccionales que estratégicos. Esto reflejaba
el estilo general de ese gobierno, que experimentd dificultades con la
fijacién de metas estratégicas complejas en relacién con el cierre de la
brecha de resultados sociales entre los maories y el resto de la poblacién,
y también en relacidn con el interés de mejorar el desempeno econdmi-
co del pais en los rankings de la OCDE. Lo hizo mejor en las metas mds
precisas, como los cambios en las exenciones tributarias para apoyar a las
familias trabajadores de bajos ingresos, ademds de establecer el financia-
miento de la pensién nacional de vejez.

Sobre el tema de la formacién de altos directivos, el Centro de De-
sarrollo Administrativo, anteriormente descrito, volvié a funcionar en
2003, con el nombre de Centro de Desarrollo del Liderazgo (Leadership
Development Centre), esta vez con la participacion de la SSC, y asi con-
tinda hasta el dia de hoy.

6/
El Gobierno del Partido Nacional 2008-2017

El regreso del Partido Nacional al poder en 2008, con el Primer Mi-
nistro John Key a la cabeza, implicé un cambio con respecto al estilo de
administracidon predecesor, que era mds bien conservador y centralizado.
Bill English, quien era ministro de Finanzas y Primer Ministro suplente
a la vez, realiz6 una serie de discursos notables para el personal sénior y
los asesores de politica putblica en los ministerios, pidiéndoles que me-
joraran su desempefio como administradores y usaran su imaginacién e
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innovacién en el desarrollo de la propuesta de politica. Incluso amenazé
con que si los asesores de politica publica no mejoraban, entonces el
gobierno tendria que confiar en otras fuentes para guiarse. Esta no era
una amenaza en vano, puesto que de hecho estableci6 varios grupos de
asesores sobre temas en particular, como, por ejemplo, la reforma tribu-
taria. También acordé la creacidon de la Comisién de Productividad, a
pesar del apretado ambiente fiscal. Introdujo un cambio importante en
la forma en que el gobierno fijaba metas estratégicas y en las expectati-
vas de los ministerios sobre coémo responder a las mismas, mediante la
promulgacién de una iniciativa conocida como Mejores Servicios Pu-
blicos (Better Public Services, BPS). Ademads, Bill English fue el politico
que llam¢ la atencién y le dio energia politica al desarrollo de lo que se
comenzd a conocer como nversion social.

6.1. Mejores servicios piiblicos

En 2012, al comienzo de un segundo periodo del Partido Nacional, el
gobierno publicé el informe final de un comité conocido como el Grupo
de Asesores para Mejores Servicios Pablicos (Better Public Services Advi-
sory Group 2011). Se traté de una iniciativa importante y que se ha tra-
ducido en mds cambios que los que se habian derivado del anterior plan
definido en la Revision del Centro (2001), aunque ciertamente su agenda
se traslapaba con la del esfuerzo anterior. Esta nueva revisién surgié a raiz
de la creencia de que habia falta de innovacién y cambio en la forma en
que se manejaba el sector estatal. Los desafios importantes no se estaban
tratando adecuadamente y tendrian que enfrentarse al dificil escenario
econémico y fiscal después de la crisis financiera global de 2009:

Seria justo decir que el impetu por la mejora continua en el servicio
publico y sector estatal de Nueva Zelanda no ha sido tan evidente en
los dltimos afios como lo fue en los ochenta, ni tampoco tan evidente
como ha sido en otros paises similares en los afios mds recientes... En
Nueva Zelanda, el sistema no ha sido tan efectivo como hubiésemos
querido en la obtencién de mejores resultados en lo social, medioam-
biental y econémico. Esto a pesar del hecho de que nuestro marco
de politicas publicas periédicamente ha sido evaluado como bueno
o mejor que la mayorfa de nuestras contrapartes en la OCDE en
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muchos aspectos.

El informe “Mejores Servicios Publicos” (BPS) respondié proponien-
do que las acciones que se debfan tomar eran:

*  Administrar las agencias estatales que entregan o financian servi-
cios de forma tal que no sean una serie de agencias individuales
que buscan sus propios objetivos singulares y sean mds como
un sistema que se enfoca en los resultados que tendrdn el mayor
impacto positivo posible en la vida de los neozelandeses.

*  Clarificar y fortalecer el liderazgo y reducir la acumulacién de
puntos de decisién.

*  Alejarse de la cultura en donde el valor por el dinero es una con-
sideracién secundaria y acercarse hacia un ambiente donde los
lideres y trabajadores estén motivados a innovar y mejorar de
manera continua.

Teniendo en consideracién que los servicios estatales habian lu-
chado por organizarse alrededor de la obtencién de resultados, el in-
forme reconoce que la falta de claridad sobre las metas que busca el
gobierno ha sido un motivo de ello. En este contexto propuso que
hubiera “un nuevo modus operandi para las agencias estatales, donde
los sectores se movilicen alrededor de resultados especificos, atacando
deliberadamente los temas complejos y los asuntos que pueden caer
justo entre las obligaciones y responsabilidades de agencias individua-
les, tomando la oportunidad para controlar mejor los resultados en
dmbitos transversales donde tiene sentido elaborar pricticas de trabajo
mids integradas”.

Para poder dar mds fuerza a este objetivo, que hace eco de varias
revisiones previas, el informe BPS entregé recomendaciones especificas
sobre la organizacién del sector estatal con el fin de alinear todas las en-
tidades tras objetivos estratégicos especificos, el compromiso de obtener
un mejor valor por dinero, y todo esto apoyado por un liderazgo, una
cultura y una capacidad profesional mds fuerte.

Los puntos mds importantes en estas recomendaciones fueron:

*  Los ministros deben especificar un pequefio nimero de resulta-
dos transversales y medibles.
e Un director ejecutivo debia tener la obligacién de dirigir los
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equipos interagencias para cada resultado.

*  Estos altos directivos deben entregar informes periédicos sobre
indicadores de desempeno especificos en los “resultados de los
planes de accién”.

e Cambiar la Ley del Sector Estatal para permitir mds flexibilidad
sobre las formas de organizacién que apoyan la accién colabo-
rativa.

e Cambio ala Ley de Finanzas Publicas para permitir mds flexibili-
dad en la utilizacién de recursos para la obtencién de resultados;
esencialmente, extender un poco el periodo de tiempo entre el
presupuesto y la consolidacién de la clasificacién presupuestaria.

e Las tres agencias centrales (el Departamento del Tesoro, el De-
partamento del Primer Ministro y el gabinete y la SSC) deben
trabajar mds estrechamente como un “centro corporativo” para
identificar y apoyar a los grupos que trabajen en estas metas.

*  Mejorar las capacidades relacionadas con el disefio e implemen-
tacién de politicas.

*  Mis uso de los roles de “liderazgo funcional” que se relacionan
con funciones transversales, como tecnologias de la informacién
y nucleos de politicas.

*  Consolidar los servicios de back office para lograr economias de
escala.

*  Hacer pruebas de mercado de los servicios publicos.

*  Mejorar las habilidades y competencias para la contratacién de
servicios.

*  Fortalecer los poderes del Comisionado Jefe de la SSC para que
pueda enviar personal sénior a los equipos abocados a las metas
estipuladas y también para construir una cultura de colabora-
cién y mejora continua.

Como reconocié la comisién BPS, habia sectores donde muchos de
los patrones que estaban recomendando ya eran evidentes, especialmen-
te en el sector de justicia, donde las agencias estatales habian desarro-
llado en conjunto marcos de referencia mds amplios para los andlisis de
politicas y la integracién de datos. Examinar los efectos de las politicas
condenatorias fue un ejemplo de esta colaboracién.

La respuesta del gobierno al informe presentado en 2012 fue estable-
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cer 10 resultados en cinco dreas: i) reducir la dependencia a largo plazo
del bienestar social, ii) apoyar a los nifios en situacién de vulnerabili-
dad, iii) mejorar habilidades y empleos, iv) reducir la criminalidad y v)
mejorar la interaccion con el gobierno. Se nombraron ministros lideres
y altos directivos para cada una de estas dreas y se comenzé a informar
sobre los datos de desempeno (SSC 2012).

El Parlamento hizo cambios a la Ley del Sector Estatal (SSC 2013),
cuya esencia era modificar y expandir mds transversalmente el rol del
Comisionado de Servicios. Ademds, se le asignaban obligaciones y pode-
res con el fin de promover la coordinacién del sector estatal alrededor de
procesos colaborativos, a la vez que se buscaba mejorar las capacidades
de los recursos humanos del sector ptblico. La SSC comenzé a entregar
informes ficilmente accesibles sobre los diez resultados (SSC 2017) y
se hizo obligatorio incluir los roles de liderazgo funcionales en la forma
de servicios compartidos en los dmbitos de tecnologia de informacién y
comunicaciones, propiedad y adquisicién.

En paralelo, se hicieron enmiendas a la Ley de Finanzas Pablicas para
facilitar la elaboracién del presupuesto para la persecucion de objetivos
transversales interagencias. Con el fin de apoyar lo estipulado por los
BPS, el Departamento del Tesoro desarrollé un marco de financiamien-
to transversal entre las agencias que consistia en tres amplios modelos de
financiamiento (Treasury 2015):

*  Recuperacion de costos: cuando una agencia compra un servicio
de otra agencia, la que a su vez recupera costos a través de un
cargo por servicio.

*  Financiamiento agrupado: un grupo pequefio de agencias agrupa
fondos a partir de sus presupuestos base con el fin de compartir
el costo de una iniciativa para lograr un objetivo comtn.

»  Financiamiento determinado centralmente: cuando los ministros
determinan que una actividad se debe realizar y financiar a través
de varias agencias y determinar las fuentes de financiamiento.

Finalmente, se hicieron también enmiendas a la Ley de Entidades de
la Corona para que se incluyera a estas agencias semiauténomas de for-
ma mds efectiva en las colaboraciones cruzadas entre agencias.

6.2. Marco de mejora del desemperio (Performance
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Improvement Framework, PIF)

A partir de 2010 se introdujo un cambio importante en la forma
en que las agencias gubernamentales eran evaluadas en su desempeno.
Basado inicialmente en un sistema desarrollado en el Reino Unido, el
enfoque neozelandés desarrollé un método muy comprehensivo para
medir el desempefio. Al inicio se enfocd principalmente alrededor de
ciertas dimensiones de la administracién organizacional:

*  Liderazgo directivo y cumplimiento.
*  Relaciones externas.

*  Desarrollo de personas.

*  Gestidn de finanzas y recursos.

La evaluacién de los resultados se expresé como el cumplimiento de
las prioridades del gobierno y la atencién al negocio principal. En la
primera versién del marco de trabajo, bajo cada uno de estos apartados
habia en total 28 preguntas estdandar. Se nombré un equipo de “revisores
lideres” cuyos miembros eran generalmente ex altos directivos de agen-
cias estatales, personas que no eran del gobierno pero con experiencia
ejecutiva o bien consultores en el dmbito de la administracién. Gene-
ralmente se asignaba a dos revisores lideres la evaluacién de una agencia
durante un periodo de dos a tres semanas, luego de lo cual redactaban el
borrador de un informe que contenia sus conclusiones, expresadas como
luces de semdforo con comentarios en cada una de las dimensiones de
desempefio. La agencia luego preparaba una respuesta al borrador, el
cual después pasaba por un proceso de control de calidad basado en
revision de pares. Las agencias centrales aceptaban estos informes sin
modificacién y ponian en marcha un plan de desarrollo para la agencia,
con el fin de mejorar debilidades que hubiesen aparecido. Todas estas
revisiones se publican y estdn disponibles en el sitio web de la SSC.

Un discurso del ministro de Servicios Estatales planteé la necesidad
de esta forma (Coleman 2013):

Considerando el conjunto, cuando hay un acontecimiento discreto,
como el terremoto en Christchurch, el servicio ptblico realmente se
pone la ropa de trabajo y entrega unos resultados impresionantes.
Sin embargo, el servicio ptblico no ha sido tan bueno al dirigir los
negocios dia a dia. Estos informes del PIF estdn ayudando a los de-
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partamentos a mejorar el cumplimiento en el nicleo de su oferta
cotidiana. Los informes del PIF también les dan a los ministros una
confirmacién independiente respecto de la salud organizacional de
sus departamentos, en tanto las revisiones son realizadas por expertos
externos y no por otro departamento del servicio publico.

Después de un par de anos de experiencia y la ejecucién de muchas
revisiones, en 2014 se realizé un ejercicio llamado “Alcanzar la grande-
za” (Getting to great), en el que se revisaron las evaluaciones realizados
mirando en perspectiva y buscando mds ideas sobre cémo mejorar la
evaluacion de desempeno (SSC 2014). El patrén que emergié fue que
las agencias generalmente hacian un buen trabajo en cumplir con las
prioridades del gobierno y en dirigir sus negocios en el dia a dia; es de-
cir, en la administracién transaccional. Sin embargo, quedaba claro que
habia debilidades en la construccién de grandes instituciones capaces
y orientadas a hacer contribuciones relevantes al bienestar social de los
neozelandeses en el largo plazo.

A partir de la experiencia de esta revisién, el marco del PIF se mo-
dificé mediante la adicidn del “horizonte de excelencia a cuatro afios”.
El concepto detrds de esto era desafiar a toda agencia estatal con el fin
de tener claridad sobre los efectos deseados a largo plazo para Nueva
Zelanda dentro de su esfera de influencia, para después concebir cémo
tendria que ser esa agencia en todas sus dimensiones, si efectivamente
estuviese optimizando su contribucién para obtener esos efectos. Luego,
siguiendo el principio de que se tienen cuatro afos para transformar la
agencia seglin esta visién, se elabora un plan estratégico para los cambios
necesarios. Mientras que algunas agencias han tenido dificultades con
esto, ha sido un paso muy ttil para que las agencias se alineen con los
efectos deseados y sigan las estrategias y planes de la administracién, con
el fin de hacer una contribucién més efectiva. Se tiene el beneficio de
pedirle a una agencia que sea clara sobre cudl serd su contribucién para
ese efecto, incluso cuando no controlan todas las fuerzas que afecten ese
resultado esperado. La rdbrica que se usa para las revisiones del PIF se
puede encontrar en el sitio web de la SSC (SSC 2015).

El ultimo desarrollo del PIF ha sido realizar una revisién de desempe-
fio a nivel de todo el sector, comenzando con la educacién (SSC 2016).
Esto abarcé siete agencias estatales y concluyeron que no habia una es-
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trategia unificadora transversal, estableciéndose recomendaciones sobre
cémo se podria desarrollar una estrategia. El propdsito de esta revisiéon
fue exponer las formas en las que las estrategias individuales interactua-
ron o no en la persecucién de metas ulteriores. La legislacién clave que
rige la educacién en Nueva Zelanda contiene principios de estrategia
que la orientan, pero es evidente que no se han hecho las disposiciones
institucionales para agrupar a todas las organizaciones que entregan ser-
vicios en torno al éxito de esa estrategia. Estas revisiones de desempefo
por sector solamente son un trabajo en desarrollo en este momento,
pero la primera de estas revisiones ha mostrado su valor potencial. Sin
embargo, alinear todas estas organizaciones serd un gran desafio. Un
estudio reciente realizado por la Comisién de Productividad sobre el
sector de la educacién terciaria (Commission 2017) claramente detalla
los problemas de obtener un acuerdo a nivel general del sector sobre
las consecuencias deseadas, o sobre como se logrard la integracion en la
estructura y operacién de varias instituciones.

En general, parece razonable concluir que las iniciativas BPS y PIF
han permitido que el sistema de administracién publica haga muchos
progresos en su desempeno, tanto transaccional como estratégico. En
nuestra opinién, es mds probable que la busqueda de mejores resulta-
dos tenga éxito si se logra integrar las motivaciones que inspiran esos
resultados deseados dentro del entramado de las agencias estatales en
cuestién. La gestién por resultados no se puede segmentar por capas
como un nuevo proceso de presupuesto o un nuevo sistema de recursos
humanos. Hacer esto bien es muy dificil. Hay informes independientes
del progreso de estas iniciativas que apuntan a la falta de progreso y de-
cepciones en algunos lugares, aunque el deseo de mejorar y la voluntad
de innovar son evidentes.

6.3. Competencias técnicas en la elaboracion de politicas piiblicas

Durante el periodo del gobierno actual ha habido varias iniciativas
importantes con respecto a las capacidades necesarias para una buena
elaboracién e implementacién de politicas publicas, lo que refleja un
mayor nivel de preocupacién y una voluntad de hacer algo al respecto.

En 2010, el gobierno comisioné un comité dirigido por este autor
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para investigar el costo y el desempefio del proceso de elaboracién de

politicas en las unidades ministeriales centrales (Scott et al. 2010). El

informe del comité entregd evidencia de debilidades significativas en la

forma en que se manejaban las capacidades requeridas para esto:

Variacién excesiva de los costos de cada unidad para productos
y programas similares.

Debilidad en la administracién de capacidades relacionadas con
politicas publicas.

Presupuesto y administracién financiera deficiente de los recur-
sos para politicas pablicas.

Recursos asignados a politicas publicas desperdiciados en tareas
administrativas de bajo nivel.

Debilidad en la forma en que los ministros prescribian los servi-
cios de politicas pablicas que requerian.

Malos procesos para alinear el uso de recursos con las priori-
dades estratégicas del gobierno, asi como las responsabilidades
estratégicas a largo plazo de los ministros.

Atochamiento en el proceso de prestacién de asesorias sobre po-
litica publica.

Poco intercambio con las partes interesadas que no forman parte
del gobierno.

Empobrecimiento del estindar de las asesorias sobre técnica le-
gislativa.

Los altos directivos no prestaban especial atencién a la especifi-
cacién de la necesidad de capacidades y de su integracién con las
estrategias de recursos humanos.

En particular, los ministerios se percibian débiles en su capacidad
de controlar la calidad de sus asesorias en materias de regulacién.

El gobierno acept6 las 36 recomendaciones de la revision. Especifica-

mente, el Departamento del Tesoro se encargd de refinar sus sistemas de

administracién financiera de este recurso. Otras recomendaciones in-

clufan: subir los estandares de liderazgo y administracién, nombrar jefes

que tengan profesiones multidisciplinarias para que lideren el desarrollo

profesional de economistas, cientificos y otros en los distintos ministe-

rios. Las recomendaciones también inclufan mejoras en las pricticas de
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administracién del conocimiento, procesos de consultas mds efectivos y
mejores estrategias de largo plazo para la formacién de capacidades. Al-
gunas de las recomendaciones volvieron a emerger en la iniciativa BPS.

Por su parte, la Comisién de Productividad se formé en 2010 con el
propésito principal de “entregar asesoria al Gobierno para mejorar la
productividad, de forma tal que se dirija a apoyar el bienestar general
de los neozelandeses, considerando el amplio rango de comunidades de
interés y grupos poblacionales de Nueva Zelanda”. Se formd, en parte,
como respuesta a una preocupacién subyacente sobre la profundidad
que tenfan las asesorias de politica publica disponibles para los minis-
tros con respecto a grandes temas de interés nacional. A diferencia de
los ministerios, la Comisién tiene el lujo de un estatuto independiente
y el tiempo para enfocarse en sus obligaciones y consultar ampliamente
sobre ellas. Serfa dificil para un ministro trabajar de esta forma.

En el abanico de t6picos que se le pidi6 a la Comisién de Productivi-
dad que investigara, un tema comdn en sus conclusiones fue la eviden-
temente inadecuada capacidad técnica que habia en las agencias estatales
para cumplir con sus obligaciones. Las recomendaciones mds especificas
en esta materia se encuentran en el informe de Précticas e Instituciones
Regulatorias, en el que se apunta a algunos problemas bastante serios
respecto de la capacidad de andlisis de politicas y la implementacién
de instrumentos reguladores (Productivity Commission 2015b). Para
Sser justos con estos criticados ministerios, agencias semiauténomas y
gobiernos locales, lo cierto es que estos ahora enfrentan desafios que
han escalado en complejidad durante los dltimos diez anos o mds. En
particular, la mayoria de los desafios mds complejos que enfrentan las
agencias publicas hoy en dia requieren que estos se piensen en términos
de entregar servicios con un foco centrado en el cliente y por medio de
redes, lo que en términos técnicos se traduce en sistemas adaptativos
complejos y no son fécilmente manejables por la direccién y control
central.

Los grandes problemas que el pais enfrenta hoy estdn en las zonas
fronterizas entre agencias estatales y necesitan ser enfrentados a través
de redes que cruzan los bordes establecidos. Las fuerzas disruptivas que
operan en la economia y en la sociedad no se pueden abordar de forma
efectiva y creativa dentro de las estructuras rigidas de la produccién de
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servicios y regulacién que eran apropiadas para el pasado. La serie de
informes de la Comisién de Productividad son especificos sobre cémo
se desarrolla esto en dreas de politicas publicas en relacién con el me-
dio ambiente, planificacién urbana, el uso de herramientas regulatorias,
mejoras en el sector de servicios, servicios sociales e incluso una relacién
econdmica entre Australia y Nueva Zelanda. La Comisién ha presenta-
do evidencia de que las formas tradicionales de formar capacidades para
crear politicas publicas y entregar servicios se quedan cortas al escalar
los problemas y los cambios disruptivos que enfrenta Nueva Zelanda.
La Comisién misma representa una de las respuestas a estos desafios.

El reporte BPS de 2012 también se unié al antiguo y gran coro de
preocupacién sobre si las capacidades técnicas relacionadas con el diseno
e implementacién de politicas en los ministerios serfan suficientes para
abordar los desafios que enfrentaba el pais.

Siguiendo las recomendaciones del comité convocado en 2010 sobre
gastos en asesorfa de politica puablica, la SSC nombré al jefe del De-
partamento del Primer Ministro y Gabinete (DPMG) como “Jefe de
politicas putblicas”. El DPMG desarrollé un ambicioso programa para
reformar y actualizar las capacidades relativas a la implementacién de
politicas a través de todos los ministerios. Bajo la direccién del DPMG,
los profesionales, técnicos y directivos en los distintos ministerios co-
menzaron el desarrollo de una estrategia para mejorar las capacidades
relacionadas con la implementacién de politicas, lo que abarcaba las
capacidades, habilidades y calidad (Dept of Prime Minister and Cabi-
net 2016).

Es importante notar que en la época en que este trabajo empezaba a
mostrar sus frutos, el Primer Ministro hizo un discurso en el que declaré
mids claramente que nunca la obligacién que tienen los servidores publi-
cos de prestar asesorfa y entregar consejo al sistema politico de manera
libre, franca, sin miedo y con perspectiva de futuro (Key 2016). Ese dis-
curso también detallé los requerimientos que estipulaban las revisiones
hechas en 2013 a la Ley de Sector Estatal, particularmente con respecto
a la obligacién de ministerios para construir y preservar las capacidades
en el planteamiento de politicas ptblicas. Hay un pasaje que vale la pena
citar:
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En 2013 dimos un paso importante hacia la integracién de este tipo
de pensamiento en los departamentos del servicio publico por me-
dio de las enmiendas que se le hicieron a la Ley del Sector Estatal,
aprobada con el apoyo de la oposicién. Un cambio clave que se hizo
fue el hacer de la supervisién una responsabilidad formal de los al-
tos directivos. Los altos directivos ahora son responsables frente a su
ministro por la gestién y supervisién de su departamento, definida
esta como la planificacién activa y la administracién de los intereses
de este a mediano y largo plazo. Eso incluye la habilidad del depar-
tamento para ofrecer un consejo libre y franco a los gobiernos sub-
siguientes. Esto subraya la importancia que le damos a la asesoria en
profundidad, robusta y politicamente neutra. Para poder cumplir con
esta responsabilidad, los altos directivos tendrdn que ser capaces de
aconsejar a sus ministros sobre los riesgos a futuro, asi como sobre las
oportunidades en sus respectivas dreas. Esto les requerird que invier-
tan una cantidad adecuada de recursos estratégicos y de investigacién
en la bisqueda de opciones y soluciones. También serd necesario que
piensen sobre qué prioridades podria tener un futuro gobierno. Esto
significa que deberdn tener un conocimiento profundo sobre temas
que tal vez no estén en la agenda de sus actuales ministros. Mientras
yo exijo a los ministros responsabilizarse por las prioridades de hoy,
ellos también tienen la responsabilidad de asegurar que sus departa-
mentos estén pensando sobre los desafios del manana.

Es muy pronto para evaluar qué beneficios a largo plazo se estdn dan-
do a partir de la atencién que el presente gobierno le ha prestado a la
formacién de capacidades en politicas publicas, pero las iniciativas que
se han tomado en los tltimos afios son las mds prometedoras que se han
intentado a la fecha.

71/
Inversidn social

La tltima iniciativa en la evolucién del sector piblico de Nueva Ze-
landa se denomina inversidn social. Se destaca respecto de la ya referida
evolucién de reformas en que no es una iniciativa de arriba hacia aba-
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jo, sino mds bien un conjunto de flujos que convergen y se separan,
pero que en su conjunto son capaces lograr innovaciones en la forma
de pensar e implementar las politicas sociales. Sus origenes se remontan
varios afios atrds y vestigios de esta se observan en variados conceptos y
ubicaciones.

La inversion social es particularmente prominente hoy en la agen-
da politica de Nueva Zelanda, dado que para el Primer Ministro, Bill
English, es una prioridad personal que se encuentra entre los primeros
temas de su agenda.

La definicién mds comun de inversidn social proviene de la Unidad
de Inversién Social (Social Investment Unit, SIU), concepto que ha sido
respaldado por el gabinete (Social Investment Unit 2016):

*  La inversion social se trata de mejorar las vidas de los neozelan-
deses por medio del uso en el sistema publico de practicas de
inversién rigurosas y basadas en la evidencia. Esto significa usar
la informacién y la tecnologia para identificar a aquellas perso-
nas que se beneficiarfan de una inversién adicional temprana en
sus resultados a largo plazo, ademds de comprender mejor sus
necesidades y qué sistemas funcionan para ellas, para luego ajus-
tar los servicios segtin la nueva informacién. Lo que se aprende
a partir de este proceso a su vez informa la préxima etapa en la
toma de decisiones de inversidn.

*  La inversion social considera las necesidades de las personas que
dependen de los servicios publicos como centrales para las deci-
siones sobre planes, programas y recursos, mediante:

- Lafijacién de metas claras y medibles para ayudar a esas personas.

- Uso de informacién y tecnologia para comprender mejor las ne-
cesidades de las personas que dependen de los servicios publicos
y sobre qué servicios reciben actualmente.

- Medir sistemdticamente la efectividad de los servicios, de for-
ma de saber qué funciona y para quién, asi como integrar este
aprendizaje al proceso de toma de decisiones.

- Comprar resultados mds que insumos especificos, y traspasar
el financiamiento a los servicios mds efectivos, ya sean entrega-
dos por organizaciones gubernamentales o no gubernamentales

(ONG).
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La implementacién va a variar y tal vez incluya:

*  Un enfoque particular en un grupo vulnerable o grupos de alto
riesgo.

* Invertir directamente en personas que estdn en riesgo de tener
malos resultados mds adelante en su vida.

*  Mis informacién proveniente de fuera del sector publico en re-
lacién con los andlisis, innovacién y entrega de servicios.

*  Trabajar con las organizaciones locales para adquirir resultados
para, con y de parte de las comunidades.

*  Nuevos servicios orientados al ciudadano que sean transversales
a todos los canales de servicio departamental existentes.

La inversion social es inversién, en el sentido de que busca cambiar el
balance de la politica social, desde la légica de gastar en personas cuya si-
tuacion las convierte en elegibles para recibir ayuda, a una donde el gas-
to se hace de manera preventiva, con lo que se obtienen mejores efectos
sociales y mds adelante puede significar menos gastos en estos mismos
grupos poblacionales. Mientras que los gastos en infraestructura siem-
pre se han evaluado como inversiones que tienen un costo inmediato y
entregan beneficios después, las grandes dreas del gasto social no se han
evaluado asi. Sin embargo, serfa un error sugerir que esto es completa-
mente nuevo, dado que hay una larga historia de conceptualizacién del
gasto del Estado en esta manera. Lo novedoso en este caso son las bases
de datos y los métodos analiticos que han aparecido por primera vez, lo
que permite hacer cdlculos para evaluar el impacto a largo plazo de los
gastos actuales en los programas de apoyo social.

También una caracteristica de interés de la inversion social es la aper-
tura de mente por parte del gobierno para usar formas innovadoras para
financiar a los proveedores de servicios, con el objetivo de mezclar pres-
taciones y asi poder cumplir con las necesidades de varios grupos de
formas que no estdn sesgadas hacia instituciones del Estado.

La Comisién de Productividad recientemente escribié un informe
en el que se mostraba que las familias mds vulnerables tienen necesi-
dades multiples, complejas e interrelacionadas, junto con una capaci-
dad menor de enfrentar esas necesidades y acceder a recursos de apoyo
(Productivity Commission 2015a). Se recomendaba que el enfoque de
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la inversion social pudiera entregar formas nuevas y efectivas para apoyar
a estas personas, las familias y sus comunidades. Un mensaje importante
del informe de la Comisién de Productividad fue que no se estaban cu-
briendo las necesidades de las personas con carencias complejas y bajas
capacidades, a pesar del esfuerzo realizado durante muchos anos para
aumentar la coordinacién entre los ministerios en la persecucién de los
objetivos transversales de los sectores. Estas son las que en estadistica
social se las llama “largas colas” en las distribuciones.

El panorama de las politicas sociales se puede caracterizar como un
sistema adaptativo complejo y, como sucede con este tipo de sistemas,
se resiste al control y a la dirigencia vertical. El enfoque de inversion
social busca facilitar la innovacién adaptativa descentralizada, cerca de
los beneficiarios de los servicios y tomando en cuenta sus circunstancias
particulares y capacidades. Se busca apoyar los llamados vehiculos de im-
pacto colectivo de disefio y prestacion de servicios. Hay numerosos ejem-
plos pricticos para ilustrar un enfoque. Un ejemplo es el programa que
abordo el fenémeno de las personas en situacién de calle en la ciudad de
Hamilton, donde una ONG y varias agencias del gobierno colaboraron
en el trabajo de enfrentar el problema de personas que dormian en va-
rios lugares puablicos de la ciudad. La forma en que el gobierno maneja
estos vehiculos de impacto colectivo requiere de reformas a los sistemas de
financiamiento y rendiciéon de cuentas, reconociendo que el centro no
puede imponer controles detallados para estos modelos sin distorsionar
ni restringir las caracteristicas de las que depende su éxito.

Por tanto, la inversion social es un cambio en la estrategia, en las es-
tructuras y en los procesos, con el fin de producir mejores resultados
en dreas donde el sistema convencional es mds débil. Las caracteristicas
de este enfoque son: la determinacién de un objetivo, apoyo a quienes
toman las decisiones de intervencion y agilidad en relaciéon con el apren-
dizaje, la innovacién y reinversién:

* La determinacién del objetivo se hace segin anilisis y datos,
con el fin de reducir asignaciones erréneas de recursos produc-
to de fallas en la identificacién de intervenciones exitosas. La
identificacién incluye tanto a los individuos como a familias y
comunidades que reciben servicios, ademds de la adaptacién de
estos tltimos a las caracteristicas especificas de sus beneficiarios.
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*  Mis apoyo y atencién a la generacién de capacidades, infraes-
tructura, incentivos y temas éticos sobre el uso de algoritmos de
aprendizaje automdtico (machine learning). Esto también inclu-
ye el “comisionar”, que significa desarrollar modelos alternativos
de asignacién de recursos y prestacion de servicios especialmente
para necesidades exigentes y complejas. Esto considera los mo-
delos de impacto colectivo, que son aquellos relacionados con
asociaciones de proveedores de servicios que directamente apo-
yan a la poblacién objetivo, como, por ejemplo, servicios inte-
grados a quienes sufren de enfermedades mentales.

* Innovacién por medio de un mejor conocimiento que conlleve
una toma de decisiones mds efectiva, seguido de una “reinversién”
fundamentada en las nuevas reflexiones a partir de la experiencia.
Esto requiere adaptarse a bajo costo a los cambios que habrd que
hacer con respecto a las nuevas oportunidades por identificar.

Si bien la inversidn social se puede desarrollar en direcciones que cam-
bien fundamentalmente la politica, los andlisis y la prestacion de servicios,
se debe tener en cuenta que esta légica no es del todo nueva ni se requiere
sea presentada como un cambio fundamental. Esta iniciativa comienza
con la vinculacién de la informacién administrativa de las personas que el
gobierno ya maneja, a fin de usarla para informar la gestion de los servi-
cios. En efecto, el andlisis que se hizo usando datos administrativos les ha
dado un mucho mejor apoyo a algunos ministros para las decisiones sobre
los programas de bienestar social. Un ejemplo es un andlisis realizado en
2009 respecto de dos mil nifos de entre 6 y 9 anos de edad que estaban
en el sistema de bienestar social y cuyo gasto social estimado en beneficios
futuros ascendia a NZD$ 750 millones. Cuando se demostré la posibi-
lidad de bajar los costos proyectados a través de una mejor focalizacion y
coordinacién de prestaciones, el Primer Ministro comenté que la oportu-
nidad era demasiado buena como para dejarla pasar.

7.1. Retorno social y fiscal

El Departamento del Tesoro apoya esta iniciativa, pero tiene un desa-
fio por delante al tener que pensar cémo debe responder desde su rol a
estas nuevas posibilidades. En particular, ;cdmo distinguir una inversién
con una tasa de retorno fiscal de una proposicién que simplemente au-
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menta el gasto total? Hasta ahora, la respuesta ha tenido dos caras. En
primer lugar, el Departamento del Tesoro ha introducido un flujo de
financiamiento apartado en el sistema del presupuesto, lo que es exclusi-
vo para las propuestas de inversion social que cumplen con un muy alto
estdandar de evidencia y andlisis. Esta categoria de presupuesto no tiene
limite mdximo o, para ser mds precisos, el financiamiento estd limitado
por el estdndar que se ha fijado para la calidad de las propuestas. Esto
se hizo, en parte, para fomentar que los ministerios ingresen iniciativas
de inversidn social con la posibilidad de financiamiento adicional, aparte
de sus asignaciones presupuestarias normales. Esto se hizo también para
corregir un problema con un experimento anterior, en el que propuestas
que involucraron mucho esfuerzo en prepararse quedaron fuera durante
el proceso presupuestario, debido a presiones de costos y otras priorida-
des gubernamentales. En segundo lugar, el Departamento del Tesoro ha
promulgado una versién actualizada y refinada de su ya antiguo sistema
de andlisis costo-beneficio, el cual se ha adaptado a las caracteristicas de
la inversién social.

Mis alld de esto, se tiene que aceptar que hay formas de gasto social
que pueden tener beneficios muy sustanciales para los ciudadanos y la
sociedad, pero que no producen retorno fiscal. El suicidio implica un
costo social alto, pero las medidas preventivas pueden tener un impacto
fiscal bajo. De igual forma, cierto tipo de cuidado para adultos mayores
conlleva un bajo retorno fiscal a simple vista. Sin embargo, el enfoque
de inversion social igualmente puede ser adecuado para afinar mejor los
esfuerzos y mejorar los resultados en ambos casos. Con todo, los ciuda-
danos tienen derecho a los servicios sociales incluso si no hay un retorno
fiscal, o, en algunos casos, ni siquiera obtendrdn mejores resultados para
ellos, por lo que la inversién social no debe concebirse como una herra-
mienta universal para guiar todo el gasto social. Hay, por cierto, luga-
res donde dicha inversién puede producir grandes retornos en términos
tanto de resultados sociales como de politicas fiscales.

La inversion social debe entenderse como un medio para mejorar la
toma de decisiones a la hora de asignar recursos y no solo como una
forma de obtener retornos fiscales. La dificultad estd en que, para el
Departamento del Tesoro, la distincién entre los programas que dan un
retorno fiscal y aquellos que no sigue siendo fundamental. Este no pue-
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de financiar propuestas de gasto que antes habria rechazado, solamente
porque ahora se cataloguen como inversiones. Por tanto, lo nuevos mé-
todos deben distinguir y al mismo tiempo balancear los ahorros fiscales
con mejoras en los resultados sociales. Este es un tema fundamental
con el que las autoridades todavia batallan y que se debe tratar en la
evolucidén de la gobernanza de la inversidn social. Hubo un movido de-
bate sobre el peso relativo que se le puede asignar a los cdlculos fiscales
en relacién a la inversion social, pero en opinién del autor, la dualidad
entre los costos fiscales y no fiscales y sus beneficios debe ser considerada
caso a caso. Incluso asi, todavia hay algo de verdad en el comentario he-
cho por el ministro de Finanzas después de ver algunas de las primeras
iniciativas de inversion social: “Lo que funciona para las comunidades,
funciona para la contabilidad del gobierno”.

7.2. Integracion de informacion administrativa

Una razén crucial para el momento de tomar la decisién de una ini-
ciativa mds amplia de inversion social fue el tsunami de informacién
disponible que podia usarse para analizar las politicas sociales; no ha-
bia tan solo informacién administrativa del Gobierno, también habia
informacién de todo el sector social mds alld del Gobierno, e incluso
internacionalmente. Ademds, hemos presenciado un crecimiento rdpido
de fuentes de informacién y de redes de personas que se ocupan global-
mente de la evidencia del impacto de las intervenciones y su efecto en
la politica social. Los asesores de politica pablica hoy tienen amplios re-
cursos intelectuales que antes no estaban disponibles, en los que pueden
apoyarse al momento de emitir asesorias.

Durante los tltimos afos, las reformas a las politicas de bienestar
social han introducido métodos actuariales para mejorar el proceso de
definicién de prioridades. El Gobierno siempre ha tenido informacién
administrativa y en 2004 el servicio de Infancia, Juventud y Familia
(Child, Youth and Family, CYF) comenzé a agruparla por cliente y de
manera longitudinal. Entonces se hizo posible la aplicacién de técnicas
actuariales y otros modelos predictivos. El servicio de Trabajo ¢ Ingreso
(Work and Income Service) ha usado estos modelos para focalizar sus
esfuerzos en que las personas vuelvan a trabajar.
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Con el fin de facilitar la difusién de los métodos de inversion social en
todo el Estado, se establecié la Unidad de Inversién social (Social Invest-
ment Unit, SIU) como centro de buenas pricticas y proveedor de ase-
sorfa, gufa e infraestructura. En paralelo con esto, el Departamento de
Estadisticas ha desarrollado una base de datos que integra los registros
administrativos del Estado, tanto de los ministerios sociales como de
otras entidades, y que se conoce como IDI (/ntegrated Data Infrastructu-
re). Se trata de una base de datos longitudinal que se nutre de todos los
registros individuales de los usuarios de los servicios sociales y sus ser-
vicios relacionados y que luego es anonimizada. La SIU recientemente
ha desarrollado una “capa analitica” que recorre toda la IDI y permitird
a los usuarios realizar investigaciones que ayuden a tomar decisiones
informadas sobre la efectividad y asignacién de recursos.

Un ejemplo del tipo de anilisis que se puede realizar con informacién
administrativa es el siguiente (las oraciones entre paréntesis han sido

anadidas) (Crichton et al. 2015):

El andlisis principal es uno de cohortes enfocado en aquellos nacidos
entre el 1 de julio de 1990 y el 30 de junio de 1991, a quienes se
les puede observar hasta los 21 afios de edad. También se estiman
los efectos a futuro en esta cohorte cuando lleguen a los 36 anos. El
Proyecto generé un conjunto de resultados de amplio espectro en
relacién con los efectos en ninos que experimentaron, por ejemplo,
uno o mds tipos de desventajas en la nifiez, a los 5, 13 y 18 anos de
edad. Por ejemplo, si se consideran nifios con desventajas multiples,
encontramos que aquellos que habian tenido un padre o cuidador
con antecedentes de sentencia emitidos por Correcciones (Servicio
Penitenciario), y que habian recibido apoyo durante gran parte de su
nifiez, estaban considerablemente peor que otros nifios. Alrededor
de un 1 por ciento de los nifios en la cohorte de 1990/91 cumplia
con estos criterios. En comparacién con todos los ninos eran signi-
ficativamente menos propensos a culminar el NCEA (graduado de
educacién media), alrededor de cinco veces mds propensos a haber
tenido un citacién a la justicia juvenil por parte del CYE cinco veces
més propensos a haber recibido beneficios durante mds de dos afios
antes de cumplir 21, y siete veces mds propensos a haber estado en-
carcelados antes de los 21.
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Se desarrollé una “herramienta de reflexién” interactiva, con visuali-
zaciones de datos que permitan analizar muchas caracteristicas intere-
santes y correlaciones entre diferentes segmentos de la poblacién. Por
ejemplo, un conjunto de conclusiones es que hay cuatro indicadores
clave para los nifios que se relacionan con malos resultados mds adelante
en sus vidas:

*  Hallazgos de abuso o negligencia (8 por ciento de los ninos).

*  Haber subsistido principalmente a partir de beneficios estatales

desde el nacimiento (15 por ciento de los nifios).

*  Tener un padre en prisién o cumpliendo una sentencia comuni-

taria (17 por ciento de los ninos).

*  Tener una madre sin escolaridad formal (10 por ciento de los

ninos).

Si las autoridades chilenas se inclinan a dar un paso hacia el territorio
de la inversidn social, el lugar por el cual se debe comenzar es en la vin-
culacién y anilisis de los datos administrativos del Estado y construir a
partir de ahi en busca de mejores resultados.

7.3. Implicaciones para la administracion piiblica

El concepto de inversion social ya discutido anteriormente se enfoca
en el uso de nuevas fuentes de datos y métodos por parte de los minis-
terios, para mejorar la efectividad de los servicios en la obtencién de
resultados. Varios estdn incorporando conceptos de inversion social en la
forma en que ejecutan sus operaciones. Sin embargo, ademds de mejorar
el desempeno de los ministerios centrales, la inversion social implica un
cambio de un énfasis: desde uno “de arriba hacia abajo”, centralizado,
guiado por reglas, a uno basado en una administracién adaptativa y de
una forma mds descentralizada. El enfoque ya no es la eficiencia dentro
de las cadenas jerdrquicas de responsabilidad; ahora se trata de la eficien-
cia en las asignaciones y la eficiencia dindmica, incluyendo la promocién
de estrategias de servicios organizados de forma horizontal con énfasis
en el aprendizaje y la innovacién.

Estos ultimos enfoques se nutren de la literatura internacional y de
la experiencia local con iniciativas de impacto colectivo que ayudan a
los ciudadanos a tener mejores vidas. Estos vehiculos de impacto colectivo
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solamente funcionan si hay un cambio en la gobernanza y las disposi-
ciones de financiamiento entre el Estado y los proveedores no estatales
de servicios sociales. También involucrardn la descentralizacién dentro
del Estado con el fin de facilitar la participacién de los empleados esta-
tales en la elaboracién de disposiciones que tienen impacto colectivo y
sobre las cuales no tienen pleno control. Se estd avanzando bien en el
desarrollo de estos nuevos tipos de gobernanza y disposiciones de finan-
ciamiento, pero los disefios estdn incompletos y hay poca informacién
disponible a partir de la cual se pueda juzgar el proceso. Sin embargo,
hay numerosos casos de estudio exitosos, tales como el programa para
resolver el problema de las personas en situacién de calle en la ciudad de
Hamilton, al cual ya se hizo referencia.

7.4. Temas de privacidad

Un tema muy comentado cuando se escribi6 este documento tiene
que ver con la privacidad de la informacién sobre los ciudadanos que
es almacenada en bases de datos estatales. La opinién de algunos parece
ser que la informacién personal es necesaria para poder focalizar servi-
cios hacia los individuos. La opinién contraria dice que los ministerios
centrales solamente requieren los datos necesarios para el propésito de
administracién y debido cumplimiento, junto con la investigacién y el
andlisis, lo que se puede hacer con datos anénimos. Aunque hoy hay un
gran beneficio que emerge a partir de la integracién de las bases de datos
administrativas del Gobierno, en el futuro los ciudadanos tendrdn una
gran cantidad de datos de naturaleza personal, que no querrian com-
partir con el gobierno; por ejemplo, su genoma, su ubicacién en todo
momento, y los datos de monitoreo de sus relojes inteligentes.

Un grupo patrocinado por el gobierno ha desarrollado un marco de
politicas para la proteccién de datos privados (Data Futures Forum).
Planteaba los principios de la proteccién de datos, con lo que se hace
énfasis en el titulo de propiedad de los individuos sobre sus propios da-
tos y los principios que otros deben tener en cuenta con el fin de tener
derechos sobre esos datos, al igual que el permiso para acceder a ellos.
Estos principios son un cimiento prometedor para que se resuelva cual-
quier controversia actual sobre la privacidad de los datos en relacién con

60 UN ESTADO PARA LA CIUDADANIA



la inversion social. Pero serd dificil avanzar en esta direccion, dado que la
mentalidad de las agencias estatales estd hoy en la direccién de presionar
fuertemente contra las fronteras de la privacidad.

8/

Reflexiones sobre 35 anos de cambios

A partir de una visién retrospectiva sobre el curso de los sucesos ya
descritos, esta seccién del articulo ofrece una reflexién sobre treinta y
cinco afios de cambio, al hacer referencia a los principales temas que sur-
gieron y que siguen presentes. Como ya se adelanté en la introduccién,
estos temas son: colaboracién horizontal entre las agencias estatales, el
fijar metas estratégicas y operacionales, capacidades y cultura, estrategias
y vias para el cambio y la confianza.

Durante los noventa surgié la critica de que el enfoque de los con-
venios de desempeno estaba minando la colaboracién entre ministerios
al servicio de objetivos transversales del gobierno. En relacién con esto,
pero en un dmbito distinto, la critica era que tal colaboracién también
estaba siendo afectada por el uso de productos como medidas de des-
empefio, ademds de la fijacién de metas de forma inadecuada. El dltimo
punto era parte de la critica de Logan en 1991. En esta seccién se discute
sobre la colaboracién, mientras que en la préxima seccién se exploran
los problemas al fijar metas estratégicas y operacionales.

8.1. Colaboracidn entre ministros y funcionarios piiblicos

La preocupacién de Schick sobre la colaboracién tenfa muchas aristas
y abarcaba valores no necesariamente vinculados al proceso de colabora-
cién, aunque al momento de su revision no se hizo hincapié en estos va-
lores. Otros contribuyentes a esta narrativa critica hablaban sobre c6émo
las reformas habian debilitado la cultura de colaboracién. Es dificil en-
contrar evidencia de esto y queda la pregunta de si esta aseveracién es
sobre la cultura o los procesos. Es ciertamente verdad que siempre ha ha-
bido, y todavia hay, un grado de colaboracién efectiva en ciertos temas.

A veces no se puede llegar a un consenso a pesar de la buena volun-
tad o del esfuerzo de las autoridades por encontrar un piso comtn. Un
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ejemplo de esto es la reforma de la Ley de Sociedades de la década de los
noventa, en donde las visiones del Ministerio de Justicia, por una parte,
y el Departamento del Tesoro y el ministro de Comercio e Industria, por
otra, respecto del rol del Estado en la regulacién de companias publicas,
eran simplemente irreconciliables.

Las quejas sobre una colaboracién inadecuada pueden ser sutiles. Por
ejemplo, cuando los ministros toman decisiones dificiles entre visiones
opuestas, los perdedores pueden estar predispuestos a quejarse de una
falta de colaboracién. Por lo pronto, las criticas al reformado sistema de
administracién publica en relacién con los intereses colectivos del go-
bierno se debieron, en parte, al hecho de que a algunos criticos simple-
mente no les gustaban las estrategias perseguidas por los dos gobiernos
reformistas durante las décadas de los ochenta y los noventa.

Algunas personas con experiencia al interior del aparato publico y
que vivieron ambos formatos de administracién observaron que el sis-
tema, antes y después de las reformas, podia usarse para promover la
colaboracién en el objetivo de cumplir las prioridades estratégicas ur-
gentes del gobierno. Respaldaba esta visién el hecho de que el Partido
Laborista durante los ochenta y el Gobierno del Partido Nacional hasta
1993 fueron altamente estratégicos en la persecucion de objetivos no del
todo populares y que ademds eran transversales y pertenecian a porta-
folios entrecruzados. El sistema de administracién puablica respondié a
esas dos agendas de forma bastante enérgica. Por ejemplo, Logan alabd
el nuevo sistema y lo consideré como un apoyo para la implementacién
del presupuesto de 1991, el que tuvo implicaciones de gran alcance,
ademds de controversiales, a través de todos los portafolios.

Los observadores mds experimentados dijeron que el sistema habia
sido y se mantenia tan coordinado como los ministros querian que fue-
se. Los que tenfan informacién privilegiada sabian bien que los com-
promisos publicos de colaboracién cominmente fracasaban frente a las
directrices privadas de los ministros a sus ministerios con el fin de poner
sus propias prioridades primero. Se tiene que ser un administrador muy
valiente para sacar recursos del trabajo prioritario de su ministro para
cumplir con las prioridades de otros ministerios. Por lo tanto, el tema
a cudn colaborativos deberfan ser los ministros no deberia verse como
una preocupacion general sobre la cultura solamente, sino también como
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algo circunstancial e influenciado por la claridad con la que el gobierno
expresa lo que quiere mediante prioridades estratégicas amplias.

Ademds, es muy poco realista pensar que un cambio estratégico im-
portante sea implementado sin argumentos en contra o alguna resisten-
cia, siendo que en general este serd muy disruptivo para las instituciones
existentes. Esto no es poco sano en una democracia donde el Estado es
dirigido por un conjunto de ministros que no siempre estin de acuer-
do entre ellos, como tampoco lo estdn sus ministerios asociados. Un
gabinete no es un directorio. Los ministerios tienen perspectivas, cuen-
tan con partes interesadas y con intereses propiamente tales. Habiendo
dicho esto, no se pueden ignorar las fuertes declaraciones emitidas por
Jenny Shipley cuando siendo ministra de Servicios Estatales (Shipley
1997), declaraba que una minorifa de departamentos “habian puesto sus
intereses territoriales por delante del interés colectivo”, y anadia detalles
sobre el abatimiento que sentian los ministros cuando “lo que se supo-
nia que debia ser un debate inteligente sobre politicas pablicas degene-
raba en una competencia de grunidos entre las agencias”. Y concluia que
“el sector estatal debe demostrar que puede reflexionar y entregar resul-
tados con la misma disciplina que la responsabilidad colectiva le pide al
gabinete”. Probablemente no tenia la intencién de que sus declaraciones
fuesen ambiguas, pero lo anterior hace recordar la frase que se referia a
que los ministerios serfan tan coordinados como lo fuese el gabinete.
En términos simples, lo percibia como un problema serio. Sin embargo,
segun la visién de este autor, quien fue anteriormente un asesor sénior
durante y después de las reformas, tales comportamientos eran evidentes
también antes de las modificaciones. Lo que cambié fue que se dieron
cuenta de que la agenda emergente en dreas sociales complejas requeria
de una mayor colaboracién entre las agencias.

Cuando Shipley se convirtié en Primera Ministra organizé su gabi-
nete para que pusiera en prictica sus posturas sobre la responsabilidad
colectiva mediante la creacién de grupos de ministros en portafolios en
que se entrecruzaban sus mandatos, para asi disefar y entregar progra-
mas que traspasaran las fronteras entre los portafolios. Adapté el proceso
presupuestario de forma tal que los recursos se traspasaran en el margen
entre ministerios relacionados para que asi buscaran sus objetivos con-
juntos. También recortd el tiempo que los ministros pasaban en reu-
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niones del gabinete, de forma de promover la descentralizacién de la
autoridad en estos comités. Segin la visién de este autor, eso fue una
innovacién positiva que funcioné razonablemente bien al promover la
colaboracién entre ministros, ademds de que redujo sus incentivos para
solamente proteger los intereses de sus ministerios. Bill English, que fue
ministro durante el gobierno de Shipley y ahora es Primer Ministro,
comentd irénicamente en su momento respecto de la consternacién con
que las autoridades departamentales miraban cémo sus intereses se ne-
gociaban entre sus ministros.

El acuerdo general sobre el tema de los intereses colectivos del go-
bierno se plasmé también en un documento de la SSC en 1998, que lo
planteé de esta forma (SSC 1998):

Una de las preocupaciones respecto de la transferencia de atribucio-
nes de la administracién que planteaba la Ley del Sector Estatal era
que se ponia en riesgo la continuidad del concepto de un servicio pu-
blico unificado. Los altos directivos tomaron su nueva independencia
con tanto gusto que por un momento parecia que estas preocupacio-
nes estaban bien fundamentadas. Sin embargo, a medida que pasé
el tiempo, se restauré un equilibrio. Después de todo, el gobierno
sigue siendo una tnica entidad de negocios y los departamentos y sus
altos directivos claramente necesitan trabajar de forma cooperativa
en el desarrollo de politicas, asesoria para el gobierno y prestacién de
servicios. También debian compartir la responsabilidad frente a temas
de “interés colectivo”, tales como el desarrollo de la administracién
sénior, politicas de recursos humanos en general, y el mantenimiento
de estdndares éticos y profesionales. Todavia sigue existiendo un ser-
vicio publico unificado, aunque este funciona ahora por delegacién
de poderes y coordinacién estratégica, mds que como un sistema cen-
tralizado.

8.2. Cambios en la maquinaria de coordinacién

Antes de las reformas de los ochenta, los ministerios siempre habian
colaborado por medio de disposiciones ad hoc en la persecucién de obje-
tivos estratégicos importantes bajo la direccién de ministros sénior. Hubo
también arreglos colaborativos entre departamentos bajo el mecanismo
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de comités interdepartamentales. Un punto que suele pasarse por alto en
la narrativa es que, a mediados de los ochenta, el gobierno laborista abo-
li6 el mds poderoso de estos comités: el Comité de Oficiales Econédmicos.
Este era dirigido por el Secretario del Tesoro, que debia firmar cualquier
asesoria oficial que estuviese dirigida al subcomité mds poderoso del gabi-
nete: el Comité Econémico del Gabinete. Durante el gobierno anterior,
el Primer Ministro también fue el ministro de Finanzas y se aseguraba
que todo lo importante pasara por este comité. Esta poderosa maquinaria
de coordinacién se abolié y no se reemplazé con ninguna disposicién
similar. Se vefa como darle mucho poder al Departamento del Tesoro.

Asi que, al sacar conclusiones sobre si la introduccién de un sistema
de administracién basado en el desempeno quebré la coordinacién, se
debe considerar que las disposiciones mds poderosas para fomentar la
coordinacién en el pasado se abolieron. Ademds, se debe evaluar el sis-
tema que lo reemplazd.

El Manual del Gabinete establece reglas detalladas sobre las obligacio-
nes de los directivos que prestan asesorfa al gabinete, como la de consultar
con otros cuando hay intereses cruzados y también para cuando el Depar-
tamento del Tesoro entrega asesorfas sobre una propuesta que tiene alcan-
ces econdmicos y financieros. Esto aborda el flujo cotidiano del quehacer
de un gobierno, pero no toca la gestién de temas transversales y estratégi-
cos que no emergen en el flujo normal de la toma de decisiones. También
hay un lado mds oscuro en relacién con las regulaciones que tratan de
imponer la coordinacidn, y es que estas se pueden usar para bloquear las
asesorfas que se entregan a los ministros. El gobierno laborista durante
los ochenta insistié en que las diferencias significativas entre los asesores
directivos debian resolverse por medio de la intervencién de los ministros
y no debian esconderse o difuminarse en los circulos de asesores. Pero
durante el gobierno laborista posterior las regulaciones sobre coordinacién
en algunas instancias se usaron para impedir que cierto tipo de asesorias
llegara al gabinete. Un ejemplo de esto fue la asesoria del Departamento

del Tesoro sobre el desempefio y financiamiento del sector sanitario. !

[3] Alrededor de 2004, el ministro de Salud insisti6 en que la asesoria del Departamento
del Tesoro al gabinete debia acordarse en conjunto con el Ministerio de Salud, para asi
bloquear que el Departamento del Tesoro accediera directamente al gabinete en relacion
con algunos temas sanitarios.
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Durante el gobierno de Clark (1999-2008), la coordinacién tendié a
ser mds transaccional que estratégica, y se centraba en varios grupos de
directores nombrados para tratar temas particulares. Los resultados del
enfoque BPS en 2012, junto con el fortalecimiento del rol de las tres
agencias centrales de coordinacién, y finalmente la extensién de los po-
deres del Comisionado de Servicios Estatales; todos se pueden ver como
un sistema de coordinacién en evolucién. La extension del periodo tem-
poral de los presupuestos y otras caracteristicas del marco de responsa-
bilidad fiscal y procedimientos relacionados también promovieron una
mayor atencién a temas estratégicos importantes.

Las series de iniciativas para mejorar la coordinacién a lo largo de tres
gobiernos y cuatro primeros ministros se han fortalecido entre ellas y
han expuesto y tratado de solucionar debilidades. Se ha aprendido mu-
cho sobre qué cambios quedan, como muestran las iniciativas de inver-
sion social. Pero se puede concluir con seguridad que las dificultades de
coordinacién no se pueden atribuir a las reformas de treinta anos antes
que buscaban mejorar el desempeno.

8.3. Determinacion de metas estratégicas

Elinforme Logan en 1991 recomendaba poner mds atencién a los ob-
jetivos estratégicos dentro de los procesos de la administracién publica.
Su perspectiva reflejaba su vasta experiencia en el dmbito de los sistemas
de administracién y cultura de IBM, debido a la cual observé que al
gobierno no tenfa proceso alguno que derivara en el establecimiento
de metas estratégicas a las que ¢l estaba acostumbrado. Los ministros
de Finanzas de los dos gobiernos reformistas (Roger Douglas, durante
1984-88, y Ruth Richardson, durante 1990-93) habrian encontrado en
esto motivo para reirse, dado que eran hédbiles operadores en el sistema
politico y sabian que un gobierno no fija sus metas como una gran cor-
poracién. Ambos ministros probaron ser capaces de lograr importantes
cambios en las politicas, la gobernanza y administracién, incluso en la
ausencia de un sistema de planificacién estratégica corporativa de al-
cance gubernamental. Pero con el tiempo surgieron otras influencias
que hicieron mds compatible la perspectiva de Logan con el sello de
un gobierno que estaba cambiando hacia una politica mds de consenso
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después de haber sufrido duras pérdidas en su base de apoyo electoral
en 1993.

Cuando los primeros movimientos reformistas murieron después de
1993, los ministros que los habian dirigido fueron reemplazados por
otros que no estaban tan motivados por un sentido de urgencia de los
problemas que tenfan que resolver. También concluyeron que politica-
mente el mandato para introducir cambios disruptivos habia expirado, y
si debia haber mds cambios, estos debian hacerse de una forma diferen-
te. Al recordar que ambos periodos de la reforma habian sido, en parte
importante, dirigidos por los ministros de Finanzas, la coordinacién se
puede ver como la re-evaluacién del control por parte del Primer Mi-
nistro. Los sistemas de SRA (Strategic Result Areas) y KRA (Key Resulr
Avreas) de los noventa buscaron fortalecer la coordinacién en el centro
del gobierno para obtener metas estratégicas de alto nivel. Estos sistemas
tenfan antecedentes en los principios de los noventa, cuando grupos de
asesores de distintos ministerios tuvieron la tarea de desarrollar politicas
y estrategias de mejora en un pequefio nimero de dreas criticas para la
actividad gubernamental, como, por ejemplo, la regulacién econémica.
Las SRA eran metas de alto nivel gubernamental, mientras que las KRA
especificaban contribuciones de esos ministerios y estaban integradas en
los convenios de desempefio de los altos directivos. El informe de Schick
documenta el desarrollo de estos conceptos (Schick 1996), a la vez que
escribia favorablemente sobre ellos en ese momento. Una revisién de la
SSC (1997) también fue positiva, aunque mencionaba la necesidad de
tener vinculos mds fuertes con el presupuesto y mds atencién al avance
en el logro de las metas gubernamentales. Reflexiones posteriores no
fueron tan entusiastas, y en una segunda revisién que hizo Shick (2001),
este Gltimo concluyé que las SRA y KRA solamente habian sido mar-
ginalmente exitosas en imponer una direccién estratégica en las opera-
ciones gubernamentales. Sin embargo, noté la importancia de la Ley de
Responsabilidad Fiscal, apoyada por contabilidad en base devengada, al
dar un marco estratégico para la politica fiscal.

La primera eleccién bajo la representacién proporcional mixta, en
1996, forzé a los ministros a tratar de alcanzar consensos con sus alia-
dos de coalicién. Los pactos logrados estaban relacionados con politicas
especificas mds que con iniciativas estratégicas. Por ejemplo, el acuerdo
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de la coalicién en 1996 incluia un referendo sobre los ahorros obligato-
rios. Es mds, el primer gobierno en este esquema de representacién se
resquebrajé debido a una discusién sobre la privatizacién de un aero-
puerto. Este nuevo ambiente politico no era favorable para un acuerdo
transversal en el gobierno sobre prioridades estratégicas, por lo que los
Comités de Gabinete dispuestos por Shipley y descritos anteriormente
se vieron como una respuesta a esta realidad. Se enfocaba en la coordi-
nacién entre ministros, mientras que durante anos mucho del esfuerzo
por mejorar la coordinacién se habia enfocado en los ministerios y de-
partamentos.

La iniciativa de los BPS la dirigieron los ministros dentro de un gabi-
nete que no estaba tan apretadamente controlado desde el centro, como
lo habia sido en la administracién Clark. La iniciativa también recibi6
el apoyo enérgico de los funcionarios pablicos sénior y fue validado por
ex altos directivos. Esta era mds profunda que los intentos previos por
integrar las metas estratégicas en el sistema de la administracién publica
y tenfa mds herramientas. Las metas eran mds claras y consideraba mds
ajustes incrementales a la forma en que se alineaban los recursos huma-
nos y financieros con las metas perseguidas. Ahora, si bien la agenda
BPS buscaba usar el sistema de gestion de desempeno para focalizar a
los ministerios en estas metas transversales y fue exitoso en tanto motivéd
nuevos impetus, la iniciativa no resolvié algunos desafios importantes
en la coordinacién entre algunas actividades del Estado. Un ejemplo era
la tensién entre el rol del Director de Informacion (Chief Information
Officer) y Director del Servicio de Impuestos en relacién con la toma de
decisiones y responsabilidades respecto del diseno e implementacién de
grandes inversiones para actualizar los sistemas de T que soportaban el
sistema tributario.

Aunque la iniciativa de los BPS en 2012 represent6 un progreso sus-
tancial y muy esperado, al promover la colaboracién centrada en las
metas estratégicas transversales, también se puede ver como una me-
jora incremental en relacién con los desarrollos anteriores y no como
la solucién definitiva para desafios de larga data. Cinco anos después,
el gobierno todavia estd buscando formas de mejorar la colaboracién
profunda y la descentralizacién, que es esencial para los métodos de
impacto colectivo de inversidn social.
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La conclusién de esta larga historia de bisqueda de mecanismos de
colaboracién en aras de alcanzar metas estratégicas es que no hay una
solucién general para el desafio de hacer que un sistema jerdrquico de
gobernanza y entrega de servicios logre funcionar como una red. Menos
si se trata de un sistema que se caracteriza por la descentralizacién y
donde el empoderamiento local se considera importante para lidiar con
problemas complejos. Habiendo dicho esto, Nueva Zelanda ha aprendi-
do mucho sobre la afinacién de los sistemas de control con el fin de per-
mitir respuestas flexibles en los niveles intermedio y micro del Estado,
dentro del marco de las metas estratégicas de alto nivel.

Con todo, las soluciones han sido mds circunstanciales que genera-
les. Es importante notar que lo que se ha probado hasta la fecha parece
inadecuado, si la meta es obtener todos los beneficios de los métodos
de inversion social. Se necesitan nuevos enfoques para entregar servicios
mixtos centrados en la ciudadania, para personas con necesidades com-
plejas y dispares. Estos requisitos van mds alld de los alcances de este
articulo, pero se discuten en su totalidad en un informe reciente para el
gobierno de un comité dirigido por este autor (Scott et al. 2016).

Una critica temprana y persistente sobre las reformas es que estas
afectaron negativamente la colaboracién entre los directivos y ministros
en la persecucién de objetivos de politica mds transversales. Sin embar-
go, segin autoridades que experimentaron ambos sistemas y también en
la opinién de este autor, nunca hubo una época dorada de colaboracién
sobre temas nacionales importantes, salvo en lo referido a desafios ex-
ternos, lo que de todos modos siguié siendo asi después de las reformas
de la década de los ochenta. Siempre hubo diferencias, y todavia las
hay, entre los asesores con respecto a las politicas, lo que no es evidencia
de falta de colaboracién. Asumiendo que los asesores son competentes,
estas diferencias solo reflejan la operatoria del sistema de asesoria y toma
de decisiones del gabinete.

Por su parte, el servicio publico siempre ha reaccionado a la imple-
mentacién de politicas que este ha desaconsejado al Parlamento y siem-
pre lo hard. Asi es el sello de un servicio publico politicamente neutral.
Sin embargo, no es realista pensar que frente a un gobierno que esta-
blezca una meta colectiva que amenace de forma significativa los intere-
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ses de un ministerio este no hard ningtin intento por defender aquellos
intereses. Se requiere tener una reflexién detallada sobre cudndo se debe
abandonar esta defensa, en pos del interés comun.

8.4. Gestion por resultados

La evolucién de la fijacién de metas estratégicas estd estrechamente
relacionada con el lugar de los resultados en el sistema de administra-
cién publica. Esto, dado que las SRA y su posterior evolucién se con-
cibieron no solamente como una forma de implementar prioridades de
alto nivel, sino que también para impulsar a todo el sistema a conseguir
mejores resultados. Estos desarrollos se describen en un articulo publi-
cado por la SSC (1998), y sus puntos principales se recuerdan y evaltian
en el presente documento.

La Ley de Finanzas Pablicas de 1989 incorpord el requisito de que los
productos fueran especificados con referencias a los resultados a los que
debian contribuir. Como un reflejo de las estructuras constitucionales
de Nueva Zelanda, los productos eran la responsabilidad primaria de los
administradores no politicos, mientras que los ministros eran responsa-
bles por especificar qué productos querfan y plasmarlo en esos términos
en los “contratos de compra”, como se los llamé. Quedaba implicito que
cuando tomaban esas decisiones expresaban sus puntos de vista sobre los
resultados que deseaban, ya fuera mediante el ejercicio de su discrecién
ministerial o como un requisito dentro de la legislacién del drea de po-
liticas en cuestién.

Este cimiento constitucional abstracto fue necesario para apoyar la
transferencia de responsabilidades en la toma de decisiones sobre insu-
mos que debian tomar los directivos con el fin de obtener las ganancias
de eficiencia que se buscaban. También fue un mensaje importante del
ministro de Finanzas a sus colegas de gabinete que debian asumir la res-
ponsabilidad por lo que producian sus ministerios, en lugar de ser solo
un portavoz de las agendas e intereses de sus ministerios. Sin embargo,
para que esta abstraccién pudiera ser una realidad funcional, a finales de
los ochenta a los ministros se les asignaron recursos para contratar aseso-
rias que los apoyaran en la especificacion de los productos que querian.
Esto fue puesto en prictica nuevamente en 2009.
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Desde el principio, los “contratos de compra”, respaldados por el sis-
tema de la contabilidad en base devengada y los estimados de costos de
los productos, permitieron que los ministerios y el Departamento del
Tesoro se equiparan mejor para cuestionar las solicitudes presupuestarias
de los distintos departamentos, toda vez que ahora contaban con mejor
informacién de lo que costaban las cosas y para qué eran. La intencién
subyacente fue enviar a todo el sistema la preocupacién de una mejor
“intervencién l6gica” para controlar la toma de decisiones a nivel fiscal.
Esto, sin embargo, se trata de evaluacién y andlisis de politicas publicas.
Por lo tanto, este nexo entre temas de administracién estratégica y re-
sultados se vincula también estrechamente al tema de la asesoria de po-
litica publica que entregaban los departamentos a los ministros, la que
era frecuentemente inadecuada debido a la falta de capacidades. Esto se
discute en otra parte de este documento.

En muchas 4reas las inversiones necesarias de esta intervencién légica
no se hicieron o se hicieron de forma inadecuada. La toma de decisiones
en materia presupuestaria siguié siendo cortoplacista en muchos por-
tafolios, dada la falta de una visidn estratégica y de una planificacién
interanual —un punto que Schick ya habia hecho. Los articulos de la
SSC apuntan a un alineamiento débil entre los presupuestos y los pla-
nes estratégicos, ademds de ser cortoplacistas en muchas dreas. Esto, en
contraste con los nuevos marcos legislativos y de operacién contenidos
en la Ley del Banco Central de 1989 y la Ley de Responsabilidad Fiscal
de 1994, las que consideraban horizontes de largo plazo.

Desde muy temprano en los anos posteriores a la reforma, la eviden-
cia es clara que, para obtener todo el potencial de los conceptos y las
estructuras en la Ley de Finanzas Pablicas y la Ley del Sector Estatal, se
requiere un nexo adecuado entre administracién estratégica, anélisis de
politicas, contratos de compra, andlisis fiscal, elaboracién de presupues-
tos y gestién del desempefio. En ausencia de este nexo, el enfoque de
presupuesto por productos se queda corto, en tanto al sistema le faltaria
coherencia estratégica y la justificacién de productos en base a resultados
asociados serfa débil. El informe de Logan (1991), aunque notaba que
la reforma habia dado éxitos considerables en algunos aspectos, avisé
tempranamente y en términos generales la necesidad de enfrentar estas

debilidades.
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Asi que, en retrospectiva, no es sorprendente que el éxito en el uso del
sistema fuese algo irregular. La misién que tuvieron los administradores
publicos en Nueva Zelanda de implementar la gestién por resultados
se ha caracterizado desde el principio por algunos pocos éxitos innova-
dores, pero también por la dificultad de instalar un enfoque integral a
través de las agencias. Por ejemplo, en los noventa, el Departamento de
Correcciones orient6 su sistema de administracién al resultado de redu-
cir la reincidencia de la poblacién penal.

A partir de mediados de los noventa hasta principios del 2000, se
llevé cabo una iniciativa conocida como el programa Pathfinder, en el
que se ejemplificaban casos exitosos de gestién por resultados. El pro-
grama produjo una guia dirigida a un amplio rango de funciones guber-
namentales. Esta guia fue elaborada por ocho departamentos distintos
(Conservacién, Infancia, Juventud & Familia, Correcciones, Aduanas,
Salud, Trabajo y Produccién Interna & la Autoridad de Seguridad del
Transporte Terrestre), patrocinada y activamente apoyada por el Depar-
tamento del Tesoro y la SSC. El material comprendia las declaraciones
de intenciones, 16gicas de intervencién para relacionar productos y ser-
vicios con resultados, ademds de mecanismos de medicién del desem-
peno. Las guias se aplicaban a las entidades de la corona, asi como a
ministerios y departamentos. Se elaboré un documento de formacién
exhaustiva (SSC-Treasury 2008), segun el ciclo de desempeno estdndar
y el discernimiento de vinculos entre:

*  Insumosy productos (eficiencia y economia).

*  Productos y resultados intermedios, ademds de productos y re-
sultados (efectividad y distribucion).

*  Insumos y resultados (valor por el dinero).

Implementar la gestién por resultados de forma integral en todo el
sector estatal es dificil en cualquier parte. Este aspecto de la historia de
Nueva Zelanda es importante desde la perspectiva de la literatura inter-
nacional, por la experiencia que se obtuvo en relacién con las reformas
del sector publico. Ningtin gobierno ha tenido éxito de forma completa
en usar resultados como primer mecanismo de responsabilidad dentro
de su sistema de administracién puablica. Lo anterior, dado que, en la
mayoria de las circunstancias, los resultados no pueden atribuirse fcil-
mente a acciones de los proveedores de servicios identificados.
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Algunos intentos internacionales por articular un sistema estatal ba-
sado en resultados han probado ser bastante cosméticos. Los documen-
tos estratégicos en estos casos tienen enunciados respecto de los resul-
tados buscados, pero generalmente estos son tan aspiracionales y vagos
que impiden discriminar entre un desempefio excelente y uno malo.
Por ejemplo, en Nueva Zelanda, el gobierno del Clark fijé tres grandes
objetivos: Transformacién Econémica, Familias J6venes y Viejas, e Iden-
tidad Nacional. Estos eran tan vagos como inutiles para la gestién del
desempeno y presupuestaria. En Australia, en cambio, fueron bastan-
te menos grandilocuentes en cuanto a los enunciados de los resultados
perseguidos en los documentos presupuestarios federales de la época.
Por ejemplo, respecto del gasto en defensa, “los intereses nacionales aus-
tralianos se protegen y avanzan mediante la provisién de capacidades
militares y la promocién de seguridad y estabilidad”. Si bien Australia
era vista como un lider mundial en la administracién puablica en ese mo-
mento, de todos modos es dificil imaginar cémo este enunciado sobre
resultados podia entregar directrices sobre el presupuesto o la evaluacién
del desempeno.

Durante la primera década de este siglo, el debate internacional so-
bre gestién del desempeno solia estar dominado por la discusién presu-
puesto por resultados. Hay un conjunto de opiniones internacionales
que postulan que este enfoque no ha cumplido con las expectativas que
tenfan sus pioneros. La opinién de este autor se encuentra resumida
en varios discursos y articulos (Scott 2008). La evidencia mostré que
gran parte de esto era un elemento cosmético, y que, si bien era necesa-
rio contar con un sistema presupuestario guiado por los resultados y el
desempefio, esto no era una condicién suficiente para tener un sistema
de administracién publica orientada a resultados. El presupuesto puede
ser una contribucién para el desempeno del sistema de administracién,
pero se requieren otras caracteristicas para tener el enfoque integral de
gestién del desempeno. Esta conclusién cuadra perfectamente con la
experiencia de Nueva Zelanda en materia de gestién por resultados.

El sentido comn asocia el concepto de resultado a algo que se valora,
pero esto no se sustenta al examinar de cerca las preguntas que plantea.
;Bajo qué autoridad se especifica un resultado? ;Acaso quien hace esta
especificaciéon sabe qué debe hacerse para obtener mejores resultados?
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:Qué hacer cuando las acciones necesarias para obtener un resultado son
vagas o no se conocen? ;Qué hacer cuando quien especifica un resultado
no controla a todos los actores cuya accién se requiere para obtenerlo?
Las respuestas a estas preguntas requieren que el nexo descrito ante-
riormente esté funcionando correctamente. Este nexo pasa por todo el
sistema de administracién, y para que funcione bien hay que superar
importantes desafios en el disefio de las estructuras y los procesos, ade-
mds de que también se requiere de una cierta cultura en la organizacién
que no se da de forma natural en la jerarquia burocrdtica tradicional.
En este sentido, vale la pena hacer la reflexién de que el flujo de las
iniciativas que se dieron desde Logan hacia los BPS, el PIF y la inversion
social alimentaron el nexo necesario para que el sistema integrara mejor
las preocupaciones sobre coherencia estratégica, eficiencia y efectividad
para lograr resultados durante largos periodos. Los BPS han afinado
la definicién y respuesta a las prioridades estratégicas que requieren de
procesos colaborativos elaborados. El PIF se adentra en los conceptos
de insumos, productos y resultados, asi como definiciones de alto nivel
de desempefio, mediante la integracién de todos estos conceptos en un
mejor enfoque estratégico, andlisis de intervencién, innovacién y una
mejor administracién en las agencias estatales.

8.5. La capacidad y cultura de los funcionarios piiblicos

A lo largo de todo el periodo, las autoridades tanto politicas como
del servicio puablico estuvieron inquietas sobre las capacidades de lide-
razgo en los ministerios y en el sector estatal en su concepto mds amplio
(agencias y otras entidades colaboradoras). Un sistema descentralizado
de administracién requiere capacidades de gestién avanzadas, dado que
los niveles subordinados en la jerarquia no pueden cumplir con sus re-
quisitos de desempefo simplemente siguiendo un libro de reglas. En
estos 30 anos que han transcurrido desde que se aprobé la Ley del Sec-
tor Estatal, ha habido preocupacién continua por la escasez de talentos
disponibles para los puestos directivos. La intencién del legislador en
cuanto a generar un grupo de altos directivos mds diverso y talentoso no
se logré en la medida que esperaban, considerando el pago de salarios a
nivel de mercado y la eliminacién de restricciones a los postulantes que
venian de afuera del sistema.
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La Revisidn del Centro (2001) fue una de las muchas evaluaciones que
dedicé su atencién al desarrollo inadecuado de lideres y personal en ge-
neral. Aunque reconocia la importancia de la diversidad en la adminis-
tracion de los recursos humanos a través de un amplio abanico de orga-
nizaciones estatales, en la revisién se observé una necesidad de tener un
marco de trabajo para los recursos humanos que fuese transversal. Un
marco con principios que guiaran la formacién, el desarrollo, la carga la-
boral, la igualdad de oportunidades laborales, cultura, valores y ethos, el
conocimiento constitucional, el Tratado Waitangi, la respuesta y acogida
a los maories, liderazgo, organizacién de la mano de obra e intercambio
interagencias y comisiones de servicio. También recomendé una “alianza
para la igualdad” en relacién con los sindicatos del sector estatal.

Es de recordar que, cuando se aprobé la Ley del Sector Estatal, el
ministro de Servicios Estatales estaba preocupado por la falta de diversi-
dad entre las personas en el servicio pablico. Hoy, después de multiples
iniciativas e informes, la diversidad del equipo de administracién sénior
sigue siendo menor a la esperada. Habiendo dicho esto, las habilidades
administrativas del servicio publico han mejorado de forma ostensible.
Los directivos mds jévenes comenzaron a ser elegibles para puestos di-
rectivos y ahora también hay mds mujeres en cargos de ese rango. A
partir de la experiencia de este autor en el trabajo internacional, la ca-
lidad de la administracién en el servicio publico de Nueva Zelanda se
compara favorablemente con la de otros paises OCDE. Se espera ver
resultados a futuro de la ampliacién de los poderes del Comisionado
de Servicios Estatales después de las recomendaciones de los BPS, pero
todavia es muy pronto para ello.

Sobre el tema de la cultura, Nueva Zelanda lanzé su programa de
reformas publicas con un servicio publico que habia estado arraigado
legalmente en la independencia desde 1912. También se habia obser-
vado el principio del mérito para los ascensos, aunque esto se habia
distorsionado debido a protecciones para aquellos que ya estaban den-
tro del sistema y por una suerte de alineacién con visiones y valores de
la cultura machista europea dominante. Abrir el servicio civil a otros,
mantenerlo fuera de la interferencia politica, implementar lentamente
cambios en los recursos humanos con el fin de tener més diversidad son
todas acciones en beneficio de la cultura y valores del servicio publico.
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Con pocas excepciones, la cultura del servicio publico siempre ha
sido honesta, meritocrdtica, motivada por un sentido de servicio al pu-
blico y se arraigaba en la nocién que el gobierno lo dirigen los politicos
electos, no los burdcratas sénior. Habiendo dicho eso, en todas las partes
las burocracias tienden a ser ocasionalmente indolentes, territoriales y
resistentes al cambio. No les gustan los cambios que erosionan su poder,
reducen sus presupuestos o les asignan sus funciones a ciertas ONG o
al sector privado. En perspectiva, es notable el entusiasmo con el que
los funcionarios del servicio publico se adaptaron a los cambios radi-
cales contenidos en la Ley del Sector Estatal y la Ley de Finanzas Pd-
blicas a finales de los ochenta. Este autor era uno de estos funcionarios
y recuerda el entusiasmo con el que salié la primera camada de altos
directivos a asumir el trabajo de administrar sus agencias y hacer frente
a los considerables desafios de tomar responsabilidad por primera vez
para administrar sus finanzas, su personal, sus sistemas de T1, las comu-
nicaciones, etc. Por supuesto, algunos cometieron errores, pero fueron
sorprendentemente pocos, y hoy en dia es justo decir que el calibre de
la administracién publica en Nueva Zelanda es bueno, en comparacién
con otros paises desarrollados.

En opinién de este autor, el miedo de los criticos a que este nuevo
enfoque administrativo erosionaria los valores del servicio publico no se
ha concretado. El énfasis en la codificacién de estindares que se realizé
al principio del gobierno de Clark reflejaba preocupacién por parte de
los ministros recién llegados. Tales preocupaciones se relacionaban con
temas de segundo orden, tales como la contratacién de consultores. Los
funcionarios publicos sénior demostraron su diligencia y efectividad a
través de los varios cambios del gobierno y ministros durante 30 anos.

Las quejas recurrentes respecto de que los funcionarios publicos de
alto nivel carecen de impulso para innovar tienen algo de asidero. En-
trevistas con varios ministros en afos recientes revelan frustraciéon por la
falta de respuesta y creatividad sobre los temas emergentes. Esto tal vez
se basa en las tipicas normas burocrdticas culturales, aunque, a juicio de
este autor, ellas parecen estar mucho mds arraigadas en otros paises. Por
lo demds, la inversién social ha engendrado un conjunto de respuestas
provenientes de innovadores entusiastas, las que se contraponen a los
comportamientos obstructivos de otros.
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Aunque el progreso ha sido lento y a veces cauteloso, es justo concluir
que la larga tradicién de independencia politica en el servicio pablico ha
tenido una influencia positiva en la bisqueda de un mejor desempeno.
Desde la narrativa de Nueva Zelanda, es claro que la mejora en el des-
empefio requiere de inversiones a largo plazo en sistemas, capacidades y
programas de cambio que transcurren durante muchos afnos y multiples
gobiernos. Sin dejar de lado los temas persistentes aqui planteados, seria
casi imposible construir el argumento de que Nueva Zelanda habria
estado mejor con un sistema de nombramientos politicos en el servicio

publico.

8.6. Competencias técnicas

Una preocupacién recurrente ha sido respecto de la capacidad de los
ministerios para entregar asesorfas con profundidad y perspectivas de
largo plazo frente a los grandes problemas que enfrenta Nueva Zelanda.
Es de notar que en el discurso que hizo Jenny Shipley hace veinte afios

(Shipley 1997) dijo:

Al movernos desde una légica de insumos a una de compra de pro-
ductos, y todo lo que ello involucra, el desafio ahora es enfocarse en
los efectos que la comunidad y el gobierno de turno busquen entre-
gar...

La primera plataforma clave para lograr los resultados que el Gobier-
no y el pablico esperan es que el Sector Estatal mejore sustantiva-
mente su asesoria de politica publica; esto es, de manera relevante y
significativa.

Por decirlo en términos toscos, debe haber una mejora sustancial en
la calidad de las asesorias de politica ptblica que estdn disponibles
para el gobierno.

Nueva Zelanda todavia tiene algunos problemas serios y deprimentes
en cohesién social, por ejemplo.

Muchos, de hecho la mayoria de los neozelandeses, quieren que ten-
gamos oportunidades econdmicas y programas de servicio social que
entreguen prosperidad, inclusién y cohesidn social.

Esta es el drea més dificil de las politicas publicas, pero ello no puede
ser excusa para aceptar o defender el statu quo.
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Su punto es tan importante hoy como cuando lo expresé. El Primer
Ministro actual ha sido pablicamente critico de la insuficiencia de la
asesorfa de politica publica que reciben los ministros. La capacidad de
aconsejar en muchas 4reas relevantes para la sociedad es hoy insuficiente.
Las politicas sociales y sus componentes mds importantes han presenta-
do desafios continuos y de larga data. Hoy en dia muchos indicadores
sociales son motivo de preocupacién en la bisqueda de politicas para
mejorarlos y son parte central del debate politico actual.

Como cualquier pais pequefio, Nueva Zelanda no puede darse el lujo
de tener un “gobierno en el exilio”, por lo que los asesores dentro de
los ministerios generalmente son los Gnicos que tienen los recursos ne-
cesarios para abordar desafios programdticos significativos. El informe
hecho al gobierno por este autor en 2010 (Scott et al. 2010) ofrecia al-
gunas explicaciones sobre por qué esta capacidad generalmente se queda
corta frente a lo que se le exige. Una parte importante de la explicacién
tiene que ver con que los ministros tienen horizontes de tiempos cortos
y rara vez piden asesoria en profundidad sobre politicas publicas. Por
esto, la capacidad en los ministerios debe protegerse y se debe invertir en
ella, con el fin de que entreguen asesorfa no solamente a los ministros de
turno, sino que también a otros ministros en el futuro. Una caracteris-
tica util de las reformas implementadas en el marco de la iniciativa BPS
es que se exige a los altos directivos que inviertan en capacidades a fu-
turo y sean responsables por ello. Mientras que la Ley del Sector Estatal
de 1988 establecia esto, hubo muchas organizaciones que enfrentaron
aprietos presupuestarios durante largos periodos y ello se tradujo en la
asignacién de recursos para la entrega de servicios inmediatos, a expen-
sas de la formacién de capacidades a futuro.

En la opinién de este autor, y asi como también se evidencia por
la iniciativa “Alcanzar la grandeza” que ya se menciond y también en
relacién con el enfoque de inversion social, la mejora en el desempefio
por parte del Estado también incluye la conformacién de capacidades
técnicas superiores que permitan generar orientaciones de largo plazo y
no solo tener apoyo para decisiones de asignacion presupuestaria y de
mejoras de eficiencia en el corto plazo. El sistema presupuestario, que es
capaz de mover recursos de forma flexible y dindmica, en la realidad no
hard esto si el trabajo estratégico orientado hacia el futuro no es lo su-
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ficientemente convincente como para sobreponerse a la inercia natural
en las instituciones del Estado. Si todo se queda en copiar y pegar decla-
raciones de resultados e indicadores de desempefio en los documentos
presupuestarios, se logrard muy poco en lo que respecta a la asignacién
seria de recursos para prioridades a futuro.

Es muy pronto para saber qué progresos y novedades traerd la inicia-
tiva que en este dmbito estd desarrollando el DPMG. Nueva Zelanda se
enfrenta a serios desafios en su economia, sociedad y medio ambiente.
Pasardn algunos anos antes de que los futuros observadores puedan juz-
gar si esta iniciativa de mejorar las capacidades técnicas ha contribuido
seriamente a la resolucién de estos problemas. Pero en sus propios térmi-
nos, el proyecto ha concentrado la atencién y el pensamiento conceptual
con el fin de formar capacidades para la implementacién de politicas
publicas de una forma que nunca antes se habia visto.

8.7. Administracion del cambio

30 anos de experiencia en las reformas del sector publico son el fun-
damento para algunas reflexiones sobre el proceso. Las reformas de los
ochenta y principios de los noventa, las reformas de BPS (seccién 6.1)
y el Marco de Mejora del Desempeno (seccidén 6.2) tienen varias carac-
teristicas en comun. Cada una de estas tres reformas respondia a una
necesidad reconocida de mejora, con fines especificos en mente. Tenian
un apoyo fuerte de al menos algunos ministros sénior y el liderazgo de la
burocracia estaba comprometido e involucrado. En cada caso era claro
qué tipos de cambios se buscaban y las inversiones necesarias que habia
que hacer para poder tener establecidos los cimientos de arquitectura y
principios, lo que también es una base esencial para la comunicacién
clara con aquellos que debian implementar las reformas.

Las primeras reformas fueron un quiebre grande en la forma en que
se dirigia el Estado, mientras que las reformas posteriores fueron mds
progresivas. Las reformas de los BPS se construyeron sobre la base de
mds de 15 anos de iniciativas, tanto grandes como pequenas, con el
fin de mejorar la coordinacién entre ministerios en la persecuciéon de
las metas transversales del gobierno. Estas disposiciones codificaron e
integraron las acciones necesarias para la colaboracién y ademds ana-
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dieron una nueva dimensién a la forma de responder a los avances en
tecnologias de la informacién. Mientras que hay diferencias importantes
entre estas iniciativas de reformas, lo que tienen en comun son los lide-
razgos fuertes, las metas bien articuladas y la arquitectura institucional.
En cada caso habia una necesidad de cambios que los lideres aceptaban
y compartian.

Hay amplia literatura internacional sobre la “economia politica” en
la reforma del sector publico. Esta literatura tiende a estar dominada
por las organizaciones internacionales y los grandes donantes que estdn
buscando principalmente apoyar a los gobiernos de los paises en vias de
desarrollo con el fin de mejorar la integridad y efectividad de los siste-
mas de administracién publica. Es mds, historicamente, la reforma del
sector publico frecuentemente se utilizé6 como condicién de préstamos
por parte de los donantes. El registro del cumplimiento de esto era muy
irregular y muchas de las reformas asociadas eran cosméticas o estaban
implementadas en su minima expresion. Se aprobaban las leyes, pero los
cambios de comportamiento necesarios que debian acompanarlas no se
implementaron como se tenia en mente.

Los analistas debatieron cémo se podria hacer mejor, lo que produjo
literatura sobre cémo mejorar el ajuste de los programas de reforma a
las circunstancias particulares de los paises, incluyendo cémo secuenciar
las reformas del sector publico. Se han debatido varios esquemas con las
etiquetas de Hacer lo Bdsico Primero, Plataformas, Siete Etapas y otras.
Este también es un tema demasiado amplio como para tratarlo aqui,
pero basta decir que los expertos de las organizaciones internacionales e
instituciones donantes le han dado mucha atencién a la economia poli-
tica de la reforma durante los tltimos diez a quince afios. Los modelos
secuenciales han perdido preeminencia debido a la sobria constatacién
de que los sistemas publicos de administracién no han avanzado en pai-
ses en desarrollo durante los tltimos diez afios, principalmente porque
son muy resistentes al cambio y porque los factores de economia politica
local junto con el ambiente institucional restringen qué es factible y qué
no en un programa de reformas (Allen et al. 2013).

Esto advierte en contra de estrategias basadas en la instalacién de
“buenas pricticas”, sin antes evaluar qué tan bien las recibirfa el entorno
politico e institucional. Habiendo dicho esto, hay muchas herramientas

80 UN ESTADO PARA LA CIUDADANIA



y procesos que se pueden aplicar a través de un abanico de situaciones.
Por ejemplo, los principios subyacentes de contabilidad en base deven-
gada y finanzas son casi universales. En cambio, las prdcticas en recursos
humanos junto con estilos y métodos de administracién estin mds in-
fluenciadas por la cultura local y, por tanto, son mds dificiles de incorpo-
rar, en particular si las circunstancias en donde se quieren implementar
son muy distintas a las existentes donde surgieron. Un programa de
reformas debe considerar coémo lograr los cambios de comportamiento
necesarios.

Es importante enfatizar que las iniciativas de reformas en Nueva Ze-
landa siempre estuvieron motivadas por el deseo de enfrentar problemas
reales. Ningtn pais comienza una reforma del sector ptblico solo por-
que si. Aunque resolver una secuencia de problemas puede llevar a una
evolucién desordenada a lo largo del tiempo, esto se mitiga cuando el
proceso de cambio estd apoyado por liderazgos politicos y administra-
tivos que buscan atacar problemas que les conciernen. Los asesores y
analistas pueden asegurar que el préximo paso para una mejor adminis-
tracion publica no es un banco de dos patas, sino mds bien una adicién
funcional e incremental al sistema. Las buenas pricticas son conceptos
dindmicos y no son suficientes por si mismas para darle sustento a un
programa de reformas.

La inversion social es una excepcién a las iniciativas de reforma en
varias dimensiones. Aunque detrds ha estado la fuerza de un poderoso
ministro de Finanzas y ahora Primer Ministro, en este esfuerzo no hay
una unica gran reforma a las agendas, instituciones y procesos. En su
lugar hay mds bien un “movimiento” multifacético. Tiene elementos
verticales en algunos conceptos, procesos y estructuras, pero también
ha evolucionado parcialmente de abajo hacia arriba y no tiene un plan
o un manual de buenas pricticas. Y mientras que los aspectos técnicos
del cambio estdn saliendo razonablemente bien, el desafio va a ser in-
troducir los cambios en relacién con el comportamiento que se tiene
con los ciudadanos. Esto hace de la inversidn social una reforma muy
desafiante, que encontrard resistencia a medida que cambie la naturaleza
de la relacién entre el Estado y los ciudadanos al momento de prestar los
servicios en cuestiéon. Durante los ochenta y los noventa, las reformas
irrumpieron en la fuerza laboral del sector pablico de una forma sin

GRAHAM SCOTT

81



precedentes, lo que inevitablemente trajo resistencia. Sin embargo, en su
momento el gobierno fue astuto y generoso al entregar compensaciones
financieras para los funcionarios no indispensables. Si el gobierno quiere
revelar todo el potencial de la inversion social, entonces tendrd que ser
igualmente creativo en algunos aspectos para lograr cambios de com-
portamiento y en las relaciones, especialmente en aquellos casos donde
se busca entregar servicios de provisién mixta a grupos especificos en el
marco de vehiculos de impacto colectivo.

Una leccién de Nueva Zelanda es lograr hacer los cambios legislativos
necesarios para una reforma de la administracién, equilibrando adecua-
damente la balanza entre tener muchos y muy pocos detalles. Se puede
ver que el tema subyacente en la administraciéon publica va desde operar
con un esquema descentralizado a tener un cierto grado de re-centra-
lizacién, para luego volver atrds. Sin embargo, estos cambios tuvieron
poco impacto en el fundamento legislativo subyacente para el sector
estatal que se habia puesto en marcha en los ochenta. Los cambios con-
sistian mds bien en giros ideoldgicos y de estilo de administracién. Es
de particular interés para esta narrativa el énfasis y la experimentacién
en el uso de metas estratégicas transversales para impulsar las agendas
de gobierno, junto con mantener la atencion puesta en la capacidad vy,
posteriormente, la preocupacién por la evolucién de la inversion social,
que se alimenta de rdpidos avances en la integracién y andlisis de datos.

8.8. Confranza

Los neozelandeses tienen altas expectativas de su gobierno y sus agen-
cias estatales. Las encuestas internacionales muestran niveles de corrup-
cién muy bajos y el grado de cinismo de la ciudadania respecto de su
gobierno parece bajo en comparacién con otros paises.

Nueva Zelanda siempre ha tenido, y ademds mantiene, un alto estdn-
dar ético. Los temores expresados por algunos analistas respecto de que
las reformas minarfan estos estdndares nunca se materializaron. El que
los nombramientos del servicio ptblico estuviesen aislados de la interfe-
rencia politica es una caracteristica de larga data en el sistema. Si un mi-
nistro no estd contento con un director ejecutivo puede pedir a la SSC
que evalte su desempefio o que investigue ciertos temas en particular,
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pero no puede despedirlo directamente. Cuando los ministros tienen
dudas con respecto a la asesoria sobre politicas que estdn recibiendo y no
es un problema de desempefio demostrable, hay otras vias para obtener
asesorfa, incluyendo nombramientos de asesores politicos en las oficinas
de los ministros.

Las empresas de propiedad del Estado y las entidades de la corona
se mantienen limpias debido a la tradicién neozelandesa que establece
que el nombramiento de sus directorios no debe, de forma manifiesta y
evidente, reflejar ningtn favoritismo politico. Este principio lo estable-
cié el gobierno Laborista en los ochenta, con lo que se evité que nom-
bramientos por favores politicos pusieran en riesgo el objetivo integral
de su ambicioso programa de corporativizacion. Elegfan a los directores
casi exclusivamente debido a su éxito en el mundo de los negocios. Si
bien nombramientos de cardcter clientelista eran mds comunes en las
entidades de la corona, se ha desarrollado una tradicién fuerte en la
cual estas designaciones se deben hacer a partir de listas cortas elabora-
das con la asesoria del servicio ptblico. Ademids, el Departamento del
Tesoro se esfuerza mucho en la induccién para los nuevos miembros de
las juntas, tanto de corporaciones estatales como entidades de la coro-
na, y organiza actividades de desarrollo profesional para los directores
nombrados. En la opinién de este autor, tales disposiciones, aunque
inusuales en muchos paises, son cruciales para el desempeno de las en-
tidades estatales.

Desde el principio, las reformas de Nueva Zelanda se han basado
en delegar autoridad con respecto a las finanzas, recursos humanos y la
administracién de activos y pasivos. En muchos paises simplemente no
es préactico considerar estos niveles de delegacién. Nueva Zelanda estd
muy bien evaluada en los indices de corrupcién global y el gobierno estd
comprometido con principios de transparencia, aunque a la vez toma
distancia en implementar algunos de ellos. Los neozelandeses dan la
situacién actual por sentada.

Sin embargo, hay muchos métodos para progresar, incluso en la au-
sencia de los altos niveles de confianza necesarios para la implementa-
cién total y completa de un sistema como el de Nueva Zelanda. Por
ejemplo, las libertades del modelo de Nueva Zelanda pueden reducirse
al limitar los dmbitos especificos en que se delegard autoridad al ad-
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ministrador. El cambio en la naturaleza de la auditoria, al pasar de ser
externa a interna, también puede condicionarse de forma similar. Varios
otros tépicos pueden seguir requiriendo aprobacion previa, en lugar de
los informes ex post que se utilizan en Nueva Zelanda. Una primera
innovacién australiana fue agrupar todos los “costos de la operacién”
que podian ser tratados de forma distinta a los otros tipos de gastos, en
relacién con la delegacién de atribuciones al administrador.

Por supuesto, al final hay un precio a pagar por cambiar el balance
entre control centralizado y administracién delegada. Por cierto, si el
control central fuese la forma mds eficiente de dirigir un Estado, en-
tonces no habria necesidad de este tipo de reformas. Pero tampoco es
requisito que la transferencia de atribuciones se haga uniformemente en
todos los sectores del Estado. Se puede evaluar y decidir en qué dreas la
delegacién surtird beneficios netos y en cudles no. Ademds, se pueden
utilizar como incentivo, como hizo Nueva Zelanda al implementar la
Ley de Finanzas Publicas. La transferencia de atribuciones no era fac-
tible sino hasta que el ministro de Finanzas, siguiendo el consejo del
Departamento del Tesoro, estaba satisfecho con los sistemas implemen-
tados para apoyar la descentralizacién de la administracién ministerio
por ministerio.

Para concluir, los neozelandeses tienen altas expectativas de su go-
bierno y, segtn estdndares globales, muestran niveles de confianza muy
elevados en él. Esto ha facilitado las reformas basadas en delegar genero-
samente la gobernanza y la autoridad administrativa.

9/
Conclusién

Este articulo fue encargado con la intencién de que sirva de apoyo
para una discusién en Chile sobre cémo mejorar la efectividad de la
administracién del sector publico y concluye con algunos comentarios
que podrian ser ttiles a las autoridades y a los que aporten a esta dis-
cusion.

:Dénde “siente” Chile la necesidad de mejorar el desempeno del
aparato estatal? ;Hay objetivos importantes a nivel macro o microeco-
némico que no se estin cumpliendo o temas importantes que no se
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estdn resolviendo? En la mente de las autoridades, ;se ve claramente la
evidencia de que se necesita un cambio? ;Estdn dispuestos a buscar e
implementar mejoras? ;Cudles son los limites de esto? En otras palabras,
scudl es el medio ambiente politico en el que se desarrolla la discusion
de la reforma?

Desde la perspectiva de los estdndares internacionales de buenas préc-
ticas en administracién publica, ;dénde el sistema se queda corto y por
tanto contribuye a los problemas que se perciben? Los sistemas de admi-
nistracién publica tienen muchas dimensiones y es raro que cualquier
pais trate de reformarlos todos a la vez.

El autor estd al tanto del interés por modificar el sistema presupuesta-
rio. Entonces, si hay debilidades en este plano, ;cudles son y qué las ori-
ginan? Un buen lugar para comenzar es la Evaluacién del Gasto Pablico
y Rendicién de Cuentas Financieras (Public Expenditure and Financial
Accountability, PEFA), que es una herramienta usada a nivel mundial
para medir las fortalezas y debilidades de los sistemas presupuestarios y
de administracién financiera.

;Hay problemas mis alld del sistema presupuestario, con los sistemas
y la cultura del servicio publico? ;Temas de recursos humanos que tie-
nen que ver con el nombramiento, la remuneracién, los ascensos y la
permanencia, etc.? ;Cémo emergen y se consideran los objetivos estraté-
gicos del gobierno? ;El gobierno tiene una forma de alinear los recursos
del sector estatal con metas transversales gubernamentales u otras dreas
de preocupacién? De ser asi, ;como los integra en los requisitos de des-
empefio de los ministros, directivos de alto rango y ministerios? ;Cémo
el gobierno asigna recursos y otros apoyos necesarios para que las agen-
cias gubernamentales puedan hacer la mejor contribucién posible para
alcanzar las metas transversales del mismo?

¢Cémo deberian pensar las autoridades la reforma presupuestaria
para mejorar el desempeno? Un elemento relevante en el camino neoze-
landés fue que el sistema de gestién se concibié de manera holistica
desde el principio. Esto puede parecer un punto obvio, pero muchos
paises se han enfocado de manera demasiado particular en mejorar solo
el sistema de administracién financiera. Mientras que esto es un ele-
mento esencial en un plan de mejora del desempefio, este factor debe
ser abordado de manera complementaria con otros cambios dentro del
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entorno del sistema de administracién. Muchas iniciativas de reformas
se han enfocado exclusivamente en anadir informacién de desempefio al
sistema presupuestario, sin que haya mucha forma de propiciar cambios
en otras dreas. Esto no dard buen resultado si lo tinico que sucede es que
los documentos presupuestarios se decoran con objetivos de desempeno
a alcanzar, pero sin que los directivos tengan los medios o la motivacién
para llegar a ellos.

Nueva Zelanda fue pionera en el uso del concepto de productos en la
administracién publica, concepto que se sigue usando hoy. Con todo,
una administracién publica orientada a resultados no necesita un con-
cepto especifico de medidas presupuestarias o de desempeno. Sin em-

bargo, con seguridad si necesita:

*  Un concepto o conceptos de desempefio que sean lo suficiente-
mente precisos para permitir evaluar si se estd avanzando o no en
relacién con los resultados esperados.

*  Informacién oportuna sobre lo que se estd logrando y qué recur-
sos se han usado en la persecucién de esos objetivos.

*  Andlisis de riesgo y andlisis de politicas, ademds de fuentes de
datos para evaluar si las operaciones estin mostrando éxitos in-
cipientes o si estdn fallando.

*  Un proceso interno 4gil para corregir el rumbo en respuesta a la
informacién.

*  Evaluacién externa del desempeno.

*  Sistemas mediante los cuales se puedan reasignar recursos en ca-
pas sucesivas a través de la jerarquia y sin fricciones indebidas,
de manera tal de seguir ajustando los sistemas de prestacién de
servicios y, asi, estos sean mds eficientes y efectivos.

* Instituciones y una cultura civica que puedan sobreponerse a los
sesgos de confirmacién y a la defensa de intereses particulares, en
términos de qué se hace, cémo se hace y quién lo hace.

Hay muchos caminos posibles hacia un mejor presupuesto y una me-
jor administracién publica en Chile. La expectativa de este autor es que
las reflexiones a partir de la experiencia de Nueva Zelanda que aqui se
describe y evaltia puedan contribuir a elegir la senda mds apropiada.
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La experiencia australiana
en las reformas del sector
publico

Janine O’Flynn

Universidad de Melbourne

Resumen /

El propdsito de este articulo es entregar un resumen de las principales etapas
de las reformas al sector publico en Australia y rescatar lecciones de tal
experiencia. El texto explora cuatro fases en mayor detalle: gerencialismo,
mercantilizacion, gobernanza colaborativa y gobierno de alto rendimiento.

Al movernos por estas cuatro fases se narra una historia de fracasos y éxitos
relativos en el corto plazo. Sin embargo, al reflexionar sobre el largo plazo
vemos que Australia ha sido una reformadora constante, siempre buscando
modos de mejorar y mostrando una voluntad de experimentar con ideas nuevas
o reciclar ideas viejas si es necesario. Las reformas en la experiencia australiana
rara vez han sido repentinas o transformativas; mas bien han sido graduales

y pragmaticas. En general, han sido més exitosas aquellas que han contado

con apoyo bipartidista, mientras que las de un solo partido han tendido a

fallar. Agendas bipartidistas graduales y enfocadas en mejoras continuas, han
permitido que Australia desarrolle su administracion publica y que la modernice
a través del tiempo.
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1/

Introduccién

El propésito de este articulo es entregar un resumen de las princi-
pales etapas de las reformas al sector publico en Australia y rescatar
lecciones de tal experiencia. El objetivo es entregar aportes al proyecto
del Centro de Estudios Publicos de dar informacién con miras a las
reformas al sector publico en Chile. Para esto, el articulo considera las
cuatro etapas principales de la experiencia australiana. En cada una se
identifican motores de cambio fundamentales, se incluye un resumen
de reportes y acciones claves y se realiza una evaluacién sobre el éxito
relativo de las reformas. Este andlisis permite identificar varios factores
que han motivado transformaciones y demuestra que, en buena parte,
la reforma australiana al sector publico ha sido una historia continua,
gradual y en gran medida bipartidista.

En el articulo, me enfoco principalmente en la experiencia del go-
bierno nacional en Australia, pero es importante reconocer que se han
llevado a cabo reformas y experimentos profundos a nivel subnacional
(estados, territorios y gobiernos locales). Se toman algunos ejemplos del
estado de Victoria, que ha sido visto desde hace mucho como innovador
en la historia de las reformas en Australia.

Luego de unos breves comentarios sobre los periodos de las reformas,
este articulo explora cuatro fases en mayor detalle: gerencialismo, mer-
cantilizacién, gobernanza colaborativa y gobierno de alto rendimiento.
Después de ello se presentan las principales lecciones de la experiencia

australiana.
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2/

Fases de las reformas: la experiencia australiana

Las reformas sustanciales a la administracién publica en las décadas
recientes han estado dirigidas a cuatro objetivos principales: (i) reformar
las estructuras, los roles y la eficiencia administrativa de las organiza-
ciones publicas; (ii) mejorar las capacidades y habilidades de las orga-
nizaciones del sector publico y del servicio publico; (iii) promover la
competencia y reducir la regulacién comercial para aumentar la produc-
tividad, y (iv) forjar nuevas relaciones con los sectores comerciales y de
la comunidad para entregar servicios con financiamiento publico (Head
y O’Flynn 2015). Desde la década de los ochenta, el programa austra-
liano de reformas ha sido influenciado por otras naciones, especialmente
Nueva Zelanda (NZ) y el Reino Unido (UK), con las que comparte fac-
tores comunes en lo politico, econémico y social. A su vez, las reformas
australianas también han inspirado a otras naciones.

Australia ha seguido un método relativamente pragmdtico y gra-
dual con respecto a las reformas, enfocdndose en mejoras continuas.
Este pragmatismo ha alentado a experimentar, a adaptarse a través del
tiempo y a imitar y tomar prestados nuevos métodos y modelos desde
el extranjero. En numerosos dmbitos, desde la reestructuracién de la
administracion financiera a la privatizacién, la reforma ha sido en gran
parte un proyecto bipartidista a nivel nacional, con apoyo de los gobier-
nos del Partido Laborista Australiano (Australian Labor Party, ALP) y el
partido de Coalicién Liberal-Nacional (Liberal-National Party, LNP).
Aunque los partidos politicos mds importantes pueden haber discre-
pado en sus motivaciones y deseos con respecto a reformas especificas,
los instrumentos implementados han sido comunes (Aulich y O’Flynn
2007 A, 2007 B). El programa de venta de activos ptblicos de Australia,
por ejemplo, fue propuesto por el ALP, el que planteé que el proce-
so aliviarfa las presiones presupuestarias y complementaria el programa
del Gobierno de reforma microeconémica y cumpliria con su principal
principio de aumentar la competencia en la economia (ver Recuadro
mids adelante). Y si bien la privatizacién se acelerd bajo el LND, el catali-

zador para esta en el caso australiano vino de la izquierda politica, no de
la derecha (Aulich y O’Flynn 2007 A).
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Se ha escrito mucho acerca de la experiencia australiana y varios au-
tores han identificado diferentes fases o etapas en las reformas al sector
publico. Por ejemplo, Considine (2001) identificé dos estrategias prin-
cipales de reformas en las décadas de los ochenta y de los noventa: ad-
ministracién corporativa y mercados; y una estrategia emergente para la
década del 2000: redes y sociedades. Alford (1998) argument6 que una
fase de administracién corporativa vino antes de una fase de mercado,
sentando las bases para un enfoque mds gerencial en el sector ptblico. Y
Yeatman (1997), en su critica al programa gerencialista en Australia, se
refirié a estas dos fases como posburocrdtica (década de los ochenta) y
racionalista econémica (década de los noventa).

En este articulo, describo cuatro fases principales de reforma que
cuentan la historia de la experiencia australiana, cada una respaldada
por bases distintivas y diferentes.!! Estas etapas normalmente han re-
flejado intentos de abordar falencias o consecuencias no deseadas de la
fase anterior, asi como de mirar al futuro, y ello ha dado como resultado
un enfoque gradual y pragmadtico con respecto al cambio. Aunque usar
tal enfoque retine varias visiones y permite una discusiéon mds secuencial
de la experiencia australiana, es importante reconocer que en la préctica
existe superposicion. Las cuatro fases a ser discutidas son:

*  Década de los ochenta: gerencialismo.

*  Década de los noventa: mercantilizacién.

*  Década del 2000: gobernanza colaborativa.

e Década del 2010: gobierno de alto rendimiento.

Las primeras dos fases comprenden de forma colectiva la experiencia
australiana en materia de la denominada Nueva Gestién Publica (New
Public Management, NPM). Este fue mds un enfoque gradual y acumu-
lativo que una transformacién repentina. La primera fase, gerencialismo,
se concentrd bastante en cambios internos dentro del sector ptblico y en
mejorar las capacidades de administracién (Considine y Painter 1997).
Se presté gran atencién a mejorar pricticas de administracién y una
adopcién generalizada de précticas como planificacién corporativa, me-

[1] Para una excelente cronologia de las reformas al Servicio Piablico australiano, ver:
https://goo.gl/NMtvc7.
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didas de produccién, monitoreo del desempefio y modelos renovados de
rendicion de cuentas (Alford 1998). La segunda fase, mercantilizacién,
estuvo orientada a relacionarse hacia el exterior e involucré el uso de
aproximaciones mds orientadas al mercado, separacién de compradores
y proveedores, desregulacion y competencia (Kaboolian 1998); mucho
de esto se inspir6 en reformas llevadas a cabo en UK y NZ, pero con un
enfoque australiano tnico.

Linea de tiempo de fases de las reformas y elecciones nacionales
en Australia®

1980s: 1990s:
Gerencialismo Mercantilizacién
1980 1983 1987 1990 1993 1996 1998
LNP ALP ALP ALP  ALP LNP LNP
2000s: 2010s:
Gobernanza colaborativa Gobierno de alto rendimiento
2001 2004 2007 2010 2013 2016
LNP LNP ALP ALP LNP LNP

Durante la década del 2000, el Gobierno se movié hacia una go-
bernanza colaborativa, con un énfasis en acercamientos conjuntos para
abordar problemas perversos en politica publica (APSC 2007). Reportes
con mirada global a la reforma como “Conectando el Gobierno” (“Con-
necting Government”) (MAC 2004) y “Enfrentando problemas perver-
sos” (“Tackling Wicked Problems”) (APSC 2007) enfatizaron la nece-
sidad de una mayor colaboracién entre partes del Gobierno y también
otros actores. Este enfoque en métodos conjuntos reflejé las tendencias
internacionales, incluyendo el énfasis en redes y la sensacion de que se

[2] Para una discusion completa de resultados electorales, ver: https://goo.gl/XNghw8.
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RECUADRO N°1 / Pragmatismo australiano: el caso de la privatizacion

La privatizacién de los activos estatales comenzé en la década de los
ochenta bajo la gestién del ALD, elegido en 1983. El ALP se habia opuesto
histéricamente a la privatizacién debido a sus lazos con los sindicatos, y
habia hecho campafia por una plataforma antiprivatizacién. Sin embargo,
al final de la década comenzé a ver la privatizacién como una herramienta
correctiva para abordar un entorno econémico que empeoraba rdpidamen-
te. El colapso de las relaciones comerciales, un aumento enorme en los
préstamos en el extranjero, un déficit de cuenta corriente en expansién y
la depreciacién del délar australiano impulsaron al partido que histérica-
mente estaba en contra de la privatizacién a adoptar una nueva posicién.

El gobierno del ALP sum¢ la privatizacién a su programa de reforma
microeconémica, planteando que muchas empresas estatales requerfan una
enorme inyeccién de capital que el Gobierno no podia costear, y que las
empresas estatales necesitaban afrontar los mismos desafios de competitivi-
dad que el resto de la economia. La privatizacién se volvié parte de la na-
rrativa politica general sobre modernizar la economia, una parte clave del
programa politico de Hawke-Keating. Comenzando con ventas a pequefia
escala de entidades relativamente poco conocidas como Commonwealth
Accommodation y Catering Services, el Gobierno se movié hacia la pri-
vatizacién de activos iconicos como Qantas y el Commonwealth Bank.
Sin embargo, se resisti6 a vender Telecom y Australia Post. Se ha estimado
que las ganancias de las ventas durante la era Hawke-Keating (1983-1996)
fueron de A$6,700 millones.

El propésito de este articulo es entregar un resumen de las principales
etapas de las reformas al sector publico en Australia y rescatar lecciones de
tal experiencia. El texto explora cuatro fases en mayor detalle: gerencialis-
mo, mercantilizacién, gobernanza colaborativa y gobierno de alto rendi-
miento. Al movernos por estas cuatro fases se narra una historia de fracasos
y éxitos relativos en el corto plazo. Sin embargo, al reflexionar sobre el lar-
go plazo vemos que Australia ha sido una reformadora constante, siempre
buscando modos de mejorar y mostrando una voluntad de experimentar
con ideas nuevas o reciclar ideas viejas si es necesario. Las reformas en
la experiencia australiana rara vez han sido repentinas o transformativas;
mds bien han sido mds graduales y pragmdricas. En general, han sido mds
exitosas aquellas que han contado con apoyo bipartidista, mientras que las
de un solo partido han tendido a fallar. Agendas bipartidistas graduales y
enfocadas en mejoras continuas han permitido que Australia desarrolle su
modelo de Gobierno y que lo modernice a través del tiempo.

Fuente: Aulich y O’Flynn (2007 A).
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requerfan correcciones para las consecuencias no deseadas de las refor-
mas de tipo NPM de las dos décadas anteriores (O’Flynn 2014 A).B
Por ejemplo, se ha propuesto que las reformas gerenciales y basadas en el
mercado exacerbaban problemas de coordinacién existentes dentro del
Gobierno, especialmente que los departamentos y agencias se volvian
mds enfocados en si mismos, menos cooperativos y mds apegados a sus
objetivos especificos, en vez de ocuparse de objetivos gubernamentales
amplios. Algunos han postulado que estas reformas exacerbaron la men-
talidad aislada en el APS, la que se intent6 abordar con enfoques més
unificados (Buick 2012).

En la década del 2010, el Gobierno ha recalcado la importancia de
crear un servicio publico de alto rendimiento que pueda cumplir las ne-
cesidades de sus ciudadanos. Un importante andlisis, “Tomando la ini-
ciativa: Plan para la Reforma de la Administracién Gubernamental aus-
traliana” (“Ahead of the Game: Blueprint for the Reform of Australian
Government Administration”) (AGRAGA, 2010), senté las bases de un
renovado enfoque en innovacidn, alto rendimiento y el desarrollo de un
servicio publico para abordar mejor los desafios del siglo XXI. Se llevé
a cabo una Comisién de Auditoria Nacional (National Commission of
Audit) en 2013-2014, la que entregé mds estimulo para la reforma. (4] g
interesante observar que esta tocd varios temas presentes en la Comisién
Coombs (Coombs Commission) de la década del setenta, demostrando
que, aunque se han llevado a cabo reformas considerables en el contexto
australiano, sigue existiendo una serie de desafios persistentes para los
gobiernos en el disefio y operacién de una administracién efectiva. La
siguiente idea de ese reporte fundamental reitera esto (Royal Commission
on Australian Government Administration 1976, 407):

Un tema persistente de este reporte, que subyace a muchas recomen-
daciones, es la necesidad de quienes estdn en la administracién de ser
adaptables para estar conscientes del cambio social y poder respon-
der a él. Hemos dejado en claro que una respuesta efectiva debe ser

[3] Ver Frederickson (1999) para una discusion sobre fragmentacion y desarticulacion del
Estado.

[4] Para encontrar toda la informacion sobre la Comisién de Auditoria Nacional (National
Commission of Audit) de 1966, su alcance y reportes, ver: http://www.ncoa.gov.au/.
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precedida por un andlisis de la naturaleza de los cambios que estdn
ocurriendo, el andlisis de las respuestas alternativas en virtud de los
objetivos del Gobierno y un andlisis en profundidad de los medios
disponibles para llevar a cabo la respuesta. También hemos enfatiza-
do que la adaptabilidad implica una disposicién para correr riesgos,
para experimentar con el objetivo de encontrar los medios correctos
para lograr una mayor eficiencia. Si el espiritu de estas recomenda-
ciones influencia las actitudes de los oficiales, es mds probable que la
adapracidn se convierta en un proceso continuo y autogenerado. Sin
embargo, no seria prudente confiar totalmente en tales fuentes inter-
nas de autocritica y adaptabilidad. Cada cierto tiempo es necesario el
estimulo externo, asi como el “pensamiento lateral” de personas con
una experiencia amplia pero diferente.

Un tema clave de este articulo es que la reforma en el sector publico
australiano ha sido gradual y, en buena medida, bipartidista, con los dos
partidos mds grandes patrocinando proyectos de reforma a gran escala
en varios momentos. La experiencia australiana ha mostrado que las
reformas toman tiempo y dependen, al menos en parte, de la capacidad
de desarrollar una narrativa fuerte que refleje los tiempos de cambio y
que apele a diferentes audiencias.

3/

Gerencialismo: década de los ochenta

Durante la década de los ochenta, la reforma al sector publico en
Australia, asf como en muchas otras naciones, se enfocé en la transicién
desde administracion a gerencia. Esto involucré desarrollar la capacidad
y habilidad gerencial de los funcionarios publicos, reestructuracién or-
ganizacional y la adopcién de varias pricticas que eran mds normales en
organizaciones del sector privado. Las reformas estaban principalmente
enfocadas en lo interno, y entre las nuevas practicas se inclufan presu-
puestos integrales para programas, programas de mejora de gerencia,
empleo por contrato de los gerentes, monitoreo del desempeiio de los
individuos y planificacién corporativa (Considine y Painter 1997). Se
debe tomar en cuenta que, mds avanzada la década, la privatizacién de
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los activos estatales comenzé bajo el ALP. Sin embargo, la mayor parte
del esfuerzo de la reforma durante este tiempo estuvo orientada a incor-
porar principios gerenciales en el Gobierno.

Esta fase es normalmente llamada gerencialismo y marca el comienzo
de una adopcién de reformas al estilo del NPM en dos fases. La primera
oleada de reformas se concentr6 en el movimiento desde administracién
a gerencia, enfocdndose en resultados y responsabilidad gerencial: una
organizacién mds flexible, manejo de recursos humanos y modelos de
empleo y objetivos explicitos, asi como manejo y medicién del desem-
peno (Hughes 1998). Tales ideas ya habian comenzado a ganar fuerza
en otras regiones del mundo, incluyendo UK y NZ, pero la versién
australiana fue dnica en su enfoque bipartidista y gradual, producto de
su particular historia y contexto (APSC 2003, 46):

Este “programa gerencialista” puede entenderse como originado
tanto por presiones econdmicas internacionales en los presupuestos
nacionales y controles gubernamentales restrictivos, como por el des-
contento respecto al rendimiento del servicio puablico, y por los des-
cubrimientos de la posterior Comisién Coombs.

Como se mencioné en la cita anterior, un importante impulsor de
las reformas gerencialistas fue la publicacién del reporte de la Comisién
Coombs en 1976 (Royal Commission on Australian Government Adminis-
tration).”) La Comisién Coombs comenzé en 1974 bajo un gobierno
del ALP y continué después de un cambio de Gobierno en 1975. La
comisién estuvo presidida por el Dr. HC Coombs y tenia la tarea de
reportar varios aspectos de la administracién gubernamental de Austra-
lia, pero en particular: (i) el propésito, funcién, organizacién y manejo
de departamentos, corporaciones estatutarias y otras entidades; y (ii) la
estructura y manejo del servicio pablico australiano (Australian Public

Service, APS).[G]

[5] En el contexto australiano, una Comisién Real (Royal Commission) es la forma mas alta
de investigacion publica realizada. La Ley Real de Comisiones de 1902 (Royal Commissions
Act 1902, Cth) entrega las bases legales para comisiones y describe los poderes especifi-
cos que pueden llevarse a cabo como parte de una investigacion (Prasser 2012).

[6] Australian Policy Online ofrece un resumen basico de la Comision Real:
http://apo.org.au/node/34221
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En el reporte, el director y los comisionados precisaron varias “lineas
principales de criticas” al sector publico australiano. Estas no fueron ha-
llazgos del reporte sino las principales criticas al APS y el sector pablico
mds amplio que fueron presentadas a la comisién. Al llevar a cabo su
trabajo, la comisién explord cada una de estas criticas:

*  Los empleados del sector publico se esfuerzan menos que los del
sector privado y tienen una peor actitud hacia el trabajo.

* Elalcance y tamano del Gobierno es demasiado grande.

*  Encel sector publico, hay un uso ineficiente de recursos, especial-
mente mano de obra y una organizacién estructural ineficiente y
obsoleta, basada en jerarquia y centralizacién.

*  Los burdcratas en altos puestos tienen un sentido exagerado de
su rol como politicos y se ven a si mismos como los guardianes
del interés publico.

* La comunidad no tiene suficiente voz en las decisiones ni la ca-
pacidad de influir en resultados determinados por oficiales.

*  Se usa un modelo de empleo obsoleto y engorroso, con reglas
muy rigidas y demasiado poder centralizado en el Directorio de
Servicio Pablico (Public Service Board).

Los resultados principales de la Comisién Coombs fueron que la ad-
ministracién era demasiado rigida, centralizada y jerdrquica, y que la de-
volucién de poderes podria generar mejores decisiones (APSC 2003).!
Estos temas han sido mencionados en varios reportes y revisiones desde
entonces. La escala y el alcance del informe eran sustanciales, con reco-
mendaciones que abarcaban varias dreas importantes (ver Recuadro N°
2 a continuacién). Tres dreas son especificamente interesantes para este

articulo (APSC 2003):

*  Nivel de respuesta al gobierno electo.

*  Mejora en la eficiencia y efectividad, con un énfasis en adminis-
tracion basada en resultados y menor prescripcion.

*  Participacién comunitaria.

[7] Para una reflexion interesante de la Coombs Commission cuarenta afios después, con-
sulte a Nethercote (2016): https://goo.gl/LcBqY4.
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RECUADRO N° 2/ La Comision Coombs: recomendaciones clave

Al exponer sus recomendaciones, la comisién hizo notar que habfa “ana-
lizado completamente el funcionamiento de la administracién del Com-
monwealth y habfa publicado un grupo de recomendaciones con amplio
alcance para su reforma y desarrollo”.

Los comisionados propusieron que, si las “recomendaciones son acep-
tadas por el Gobierno y aplicadas a la prictica de la administracién, los
efectos serdn generalizados, afectando profundamente los patrones de tra-
bajo de la mayoria de los funcionarios en todos los niveles. Por lo tanto, es
de esperar que los cambios resultantes vayan a ser logrados solo de forma
progresiva, como resultado de una planificacién cuidadosa y del esfuerzo
dedicado. Incluso si tal cuidado y dedicacién son aplicados, habrd que
superar grandes dificultades” (409).

Por lo tanto, aun cuando se recomendaban algunos grandes cambios
para ciertas instituciones, la mayor parte de las recomendaciones fueron de
una naturaleza mds progresiva y gradual. Tales nociones han sido centrales
para la reforma del gobierno nacional en Australia y ain hoy contintian
contribuyendo a la prictica de las reformas. Las recomendaciones clave se
relacionaban con todas las dreas de actividad de la administracién guber-
namental; cada seccidn tenfa varias recomendaciones especificas adjuntas:

*  El uso eficiente de los recursos.

*  Ministros y la administracién.

*  Laadministracién y el Parlamento.

e Laadministracién y la comunidad.

e Administracién lejos del centro.

*  Proceso de empleados de la administracién - eficiencia y equidad.

*  Proceso de empleados de la administracién - estructura y manejo.

*  Problemas especiales de la administracién.

*  Coordinacién y control.

Fuente: https://goo.gl/7ZMUEG.

Si bien se ha argumentado que el reporte tuvo una recepcién tibia
en el momento de su publicacién, no hay duda de que tuvo y conti-
nua teniendo una gran influencia en las reformas gubernamentales y la
préctica en el sector publico en Australia. Sigue siendo comdn para los
lideres en el sector hacer referencia a la Comisién cuando se exponen
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las necesidades del APS y al delimitar reformas. Una serie de reformas
llevadas a cabo desde la década de los ochenta han tenido sus raices en la
Comisién Coombs, incluyendo:

*  Una expresion legal del principio del mérito.

*  Mejora de la implementacién de equidad en la oportunidad de
empleos y en la ejecucién de la legislacién antidiscriminacion.

*  Acuerdos laborales especiales para personal ministerial.

*  Una categoria de alto directivo sénior definida por separado.

*  Expresion legal de derechos y obligaciones para empleados del
APS.

*  Una Ley de Servicio Publico redefinida.

Muchos anos después de la publicacién del reporte de la Comisién
Coombs, el LNP pidié una Revisién de la Administracién del Com-
monwealth (Review of Commonwealth Administration, RCA) (1982-83)
(APSC, 2003). La RCA tenia la tarea de realizar recomendaciones so-
bre los requisitos para un servicio publico eficiente en Australia y ex-
pandié algunas de las ideas de la Comisién Coombs. Entre los temas
clave cubiertos se encuentran: responsabilidad ministerial y rendicién
de cuentas; actividades de andlisis administrativo; el rol de las agencias
del gobierno central; gerencia financiera; estructuras, practicas y siste-
mas de gerencia; empleo de personal de los puestos de gerencia sénior
del servicio publico; y medidas para lograr una mejor administracién
del Commonwealth. Después de que el ALP ascendié al Gobierno en
1983, desarrollé su propia documentacién técnica sobre las reformas.
Si bien esto significé que las propuestas de la RCA no fueron seguidas
directamente, atin tenfan una influencia sustancial en las reformas que
tendrian lugar a lo largo de la década de los ochenta. Por ejemplo, el
Plan de Mejora de la Administraciéon Financiera (Financial Management
Improvement Plan) fue recomendado como parte del RCA.

Las reformas impulsadas por el gobierno laborista continuaron en la
linea de la Revisién de la Administracién del Commonwealth (Review
of Commonuwealth Administration) y la Comisién Coombs, y culminaron
en la Ley de Reforma al Servicio Pablico (Public Service Reform Act)
de 1984, que enfatizaba la necesidad de un servicio pablico mds abierto
y eficiente. Esto se implementarfa mediante la adopcion de estrategias
de devolucién de poderes, desregulacién y el principio de llevar el em-
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pleo del servicio publico en la misma l6gica del marco de relaciones
del empleo nacional.[®! Ademds, se conform el Servicio de Ejecutivos
Sénior (Senior Executive Service, SES) como una forma de desarrollar un
grupo sénior cohesivo de administracién en todo el servicio publico e
incrementar la flexibilidad y la respuesta. La intencién era que el SES
compartiera valores y desarrollara habilidades de liderazgo que pudieran
ser desplegadas en todo el APS.

Un nuevo enfoque presupuestario fue adoptado en 1983-1984 a tra-
vés del Programa de Mejora de Manejo Financiero (Financial Mana-
gement Improvement Program, FMIP), cuyo objetivo era concentrarse

[8] Durante la década de los ochenta, el gobierno laborista comenz6 con reformas en va-
rios ambitos de la infraestructura econémica y social en Australia. Un pilar fundamental de
estas reformas fue El Acuerdo (The Accord), un enfoque trilateral a las reformas que cont6
con un pacto entre el Gobierno, los sindicatos y las empresas (ver https://goo.gl/JLGuqY).
Un factor importante para El Acuerdo fue cambiar los incrementos en sueldos reales por
un aumento de sueldo social (por ejemplo, beneficios entregados de forma colectiva por
el Gobierno, como salud universal), lo que dependia, en primera instancia, de modelos de
negociacion a nivel de industria. Sin embargo, con el tiempo existié presion para mover
el nivel de negociacion hacia términos de condiciones de empleo al nivel de la empresa y
luego al nivel del empleado individual para mantener un nivel de coherencia con el con-
junto de las demas reformas que estaban concentradas en productividad, competencia,
remocion de protecciones al comercio e internacionalizacion de la economia.

Se ha argumentado que la primera etapa de El Acuerdo significoé una recentralizacion de
relaciones industriales -principalmente para controlar la inflacion de los sueldos- y un
movimiento mas lento hacia la descentralizacion y desregulacion (Wooden y Sloan 1998).
No fue sino hasta la Ley de Relaciones Industriales (Industrial Relations Act) de 1988, y la
Ley de Relaciones Internacionales de 1993 que se establecid seriamente la negociacion a
nivel empresarial en toda la nacion.

Los objetivos clave de la Ley de Reformas al Servicio Piblico de 1984 contemplaban au-
mentar la competencia en el APS, incluyendo permitir la igualdad de oportunidades para
que todos los australianos compitieran por cargos, aumento de la participacion politica
en el nombramiento de personal sénior, y mejor integracion del sistema de APS con el
sistema de relaciones industriales nacional. Esta nocion de integracion y la remocion de
“protecciones especiales” ha sido un tema que se ha mantenido a través del tiempo en
Australia, asi como el enfoque en la devolucion de poderes y descentralizacion.

Con la eleccion del LNP en 1996, ocurrié una descentralizacion y desregulacion mas radi-
cal del mercado del trabajo, pero las bases para eso fueron establecidas bajo el ALP. Estas
reformas fueron establecidas en la Ley de Relaciones en el Lugar de Trabajo (Workplace
Relations Act) de 1996, cuyas ideas clave influyeron en la Ley de Servicio Publico (Public
Service Act) de 1999, y que incluyé la adopcion de contratos de empleo individuales, un
cambio controversial y radical en el sector piblico. Ver APSC (2003, capitulo 2) para una
discusion mas detallada.
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menos en los insumos y mds en los resultados (Hawke 2007). El FMID,
que nacié de la RCA, establecié presupuestos basados en programas y
formé la base para una reforma continua del manejo financiero, ele-
mentos que estuvieron frecuentemente unidos a programas de reformas
mds amplios. El objetivo del FMIP era aumentar la responsabilidad y el
manejo del servicio publico y concentrar la atencién de los gerentes del
servicio publico en resultados mds que en insumos y procesos (APSC
2003). EI FMIP marcé el inicio de la devolucién de poder administrati-
vo, la planificacién corporativa y una mejora en la rendicién de cuentas,
asi como un foco en el rendimiento. El FMIP es considerado el primer
paso en el desarrollo del principio del “manejo para obtener resultados”
en el APS (APSC 2003).

En las dltimas etapas de la década de los ochenta, se establecieron
reformas mds descentralizadoras cuando se aboli6 el Directorio de Servi-
cio Publico (Public Service Board). El directorio fue creado en 1920 para
diluir el poder de un tGnico comisionado de Servicio Publico que tenia
una influencia considerable sobre nombramientos, posicionamiento de
personal y términos y condiciones de empleo. Cuando fue abolido en
1987, el control que tenia sobre los pagos, condiciones y otros aspectos
principales de las relaciones de empleo del servicio pablico quedaron
bajo la esfera del Departamento de Relaciones Industriales (Department
of Industrial Relations).”) Este fue un paso importante hacia una des-

[9] El Directorio de Servicio Publico fue disuelto en julio de 1987 y sus responsabilidades
principales fueron reubicadas de varias formas. Cuando cambi¢ la ley de 1980, el directo-
rio habia recibido el poder (seccion 82D) para realizar determinaciones relacionadas con
términos y condiciones de empleo importantes (exceptuando permiso por antigiiedad en
el empleo, jubilacién y permiso de maternidad), con el objetivo de permitir cambios de
mayor respuesta que lo que era posible bajo la Ley de Regulaciones de Servicio Piblico
(Act of Public Service Regulations). Esto permitié que las determinaciones del directorio
reemplazaran cambios regulatorios o legislativos mas formales (APSC 2004).

Con su abolicion, estos poderes de la 5.82D fueron transferidos al Departamento de Re-
laciones Industriales (Department of Industrial Relations) junto con otros asuntos como res-
ponsabilidades de arbitraje del servicio pablico (es decir, resolucion de disputas). El De-
partamento de Relaciones Industriales (1987-1997) fue el departamento que se enfocé en
las relaciones comerciales e industriales, incluyendo el arbitraje y resolucion de disputas,
la promocion de politicas publicas en el area, buenas practicas y (luego de la disolucion de
la junta) condiciones y pagos del servicio piblico.

Debido a la gran escala de los cambios econémicos y sociales que el ALP estaba pro-
mulgando en toda la nacion, incluyendo los marcos para relaciones de empleados, tenia
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centralizacién mucho mayor en la década de los noventa, cuando cam-
biaron sustancialmente las miradas sobre el empleo y sus condiciones,
en linea con la transicién econémica por la que pasaba Australia. Al
abolirse el directorio, la oficina del comisionado de servicio puablico fue
reinstalada (y sigue activa hoy), pero sin los poderes que tuvo anterior-
mente. También se establecié un Directorio de Asesoria Gerencial para
asistir al Gobierno con respecto al APS, y ademds para entregar asesoria
mds amplia relacionada con manejo gerencial (APSC 2003).

EI ALP, elegido en 1983, habia supervisado muchas reformas internas
basadas en mejorar la gerencia durante su mandato. Sin embargo, en la
parte final de los ochenta, el Gobierno comenzé a enfocar su atencién
en la privatizacién de activos estatales. Esta fue una decision inusual
para un partido de la izquierda politica, especialmente debido a sus aso-
ciaciones con sindicatos y al hecho de que el Primer Ministro habia sido
presidente del Consejo de Sindicatos Australianos (Australian Council
of Trade Unions), el organismo sindical mds importante. Sin embargo,
la dificil situacién econémica en Australia, la disposicién para usar la
privatizacién para intentar resolver presiones presupuestarias y el lide-
razgo politico del ALP en el contexto de una reforma microeconémica
mds amplia, le dieron el valor para alejarse de su posicién en contra de
la privatizacién siguiendo la eleccién de 1987. Aunque algunas ventas
menores ocurrieron ya en los ochenta, las ventas importantes no comen-
zaron sino hasta principios de la década siguiente, preparando el terreno
para las reformas venideras, mds basadas en el mercado.

La década de los ochenta fue una era de reforma caracterizada por
el deseo de aumentar la eficiencia y efectividad a través de la transicién
hacia un modelo de Gobierno més orientado hacia el gerencialismo. In-
formes y revisiones consecutivas formaron la base para estas reformas y
hasta hoy han ejercido una considerable influencia en la practica del sec-
tor publico. El periodo también muestra que el enfoque australiano con
respecto a las reformas en el sector publico, al menos a nivel nacional, ha
sido apoyado por un cambio gradual mds que por programas radicales.

sentido ubicar estas responsabilidades donde esas politicas pUblicas estaban siendo deter-
minadas. Ver APSC (2004, capitulo 6) para una discusion mas detallada. Para ver detalles
sobre los departamentos del Commonwealth y sus responsabilidades en 1987:
https://goo.gl/KlySro.
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Un resultado clave de esta fase fue un servicio publico mds gerencial,
que, sin embargo, seguia estando protegido en gran parte de la com-
petencia externa. Los reformadores tenfan una buena disposicién para
someter al Estado a una mayor competencia y a la disciplina de enfoques
basados en el mercado, y habian acumulado un conjunto de informes y
recomendaciones a modo de guia. El pivote hacia enfoques mds basados
en el mercado ocurrié durante la fase de mercantilizacién de los noven-
ta, y estuvo fuertemente influenciada por reformas al estilo del NPM
que estaban ocurriendo en otras partes del mundo, pero también por
condiciones econémicas, presiones fiscales y la presién acumulada de un
sistema que se vefa anticuado para los tiempos.

4/

Mercantilizacién: década de los noventa

Las reformas gerencialistas de los ochenta representaron la primera
fase de reformas australianas de estilo NPM y entregaron la base para
una era de reformas mds basadas en el mercado. Si las reformas de los
ochenta estuvieron en gran parte enfocadas a lo interno y orientadas a
una mayor eficiencia y efectividad del sector publico, las de los noventa
se trataron de incorporar mds competencia al sector y con el aumento de
la participacién de otros actores para alcanzar los objetivos gubernamen-
tales. Esto se tradujo en una enorme privatizacién de activos estatales a
nivel nacional, una reforma continua del APS y una contratacién exter-
na a gran escala. También ocurrieron reformas sustanciales en el sector
publico a nivel subnacional, siendo la mds importante la del estado de
Victoria, que enfrent6 una crisis fiscal y pasé por cambios radicales a las
operaciones gubernamentales locales y estatales.

La experiencia australiana, ya estd dicho, se aliment6 de tendencias
y experimentos en otras naciones, especialmente del UK y NZ, pero
también del movimiento “Reinventando el gobierno” (“Reinventing go-
vernment”) en Estados Unidos. Tres principios eran comunes en estas
naciones (Kaboolian 1998): (i) la nocién de que los mercados econé-
micos estaban siendo vistos como un modelo para las relaciones en el
sector publico, incluyendo ciudadanos; (ii) la elaboracién de politicas,
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implementacién y entrega de servicios puede construirse como una se-
rie de transacciones unidas por contratos; y (iii) el empleo de nuevas
tecnologias administrativas: una ética de servicio al consumidor, contra-
tacién basada en desempeno, incentivos de mercado, contratacién ex-
terna, competencia y desregulacién. Politicamente, los dos partidos mds
importantes estaban mirando al mercado para encontrar soluciones. Y
si bien pueden haber variado sobre cudnto deseaban incorporar de tales
ideas, habia consenso en que los principios del mercado eran centrales
para las reformas del sector publico.

El apoyo bipartidista a la mercantilizacién estuvo marcado por el dis-
curso racionalista econémico que habia influenciado al Gobierno (de
forma politica y burocrética) durante el periodo (Pusey 1991). En su
andlisis, Yeatman (1997) se refirié a este modelo explicitamente como
el modelo racionalista econémico del NPM, resaltando su fuerte foco
en la maximizacién de la utilidad y eficiencia distributiva. Esta fase de
reforma fue inspirada por ciertas ideas claves que estaban impulsando
reformas neoliberales en otros paises, como la teoria de seleccién publi-
cay la teoria agente- principal (O’Flynn 2004). En el mundo, algunas
reformas comunes incluyeron: la separacién de compradores y provee-
dores y la prueba de mercado de funciones gubernamentales; un movi-
miento desde la burocracia neutral hacia un manejo alineado al Gobier-
no del momento; y una reduccién en el tamano del Gobierno a través
de privatizacién, prueba de mercado y contratacién (Hughes 1998). La
gama completa de estas pricticas fue implementada en la experiencia
australiana de los noventa.

Junto con el incremento en el uso de instrumentos basados en el
mercado se dio una modernizacién del APS, extendiendo las reformas
gerencialistas del decenio precedente. Una serie de revisiones y una Co-
mision de Auditoria Nacional fueron importantes influencias, junto con
la ya sefnalada inspiracién de las reformas en otras naciones.!'”) En 1996,
bajo el nuevo gobierno del LND, se anuncié que el Gobierno desarro-

[10] Para una lista de revisiones de presupuesto y comisiones de auditoria en toda Aus-
tralia, ver lo siguiente de la Biblioteca Parlamentaria Australiana (Australian Parliamentary
Library): https://goo.gl/dqDkMV. El reporte entrega un excelente analisis sobre temas cla-
ve. También muestra que los estados y territorios han sido muy activos en llevar a cabo la
Comision de Auditoria comparado con el gobierno del Commonwealth.
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llarfa un paquete de reformas para el APS con la siguiente intencién

(APSC 2003, 48):

... para asegurar que el servicio pablico entrega un ambiente profe-
sional y gratificante en el que trabajar y es capaz de entregar servicios
de calidad al Gobierno y el pueblo australiano [y] asegurarse de que
los sistemas, la cultura y las estructuras del lugar de trabajo en el APS
enfaticen la innovacién y reconozcan la creatividad y compromiso.

En tanto, en 1996 se publicé un documento de discusion titulado
“Hacia un servicio publico australiano de mejores pricticas” (Towards a
Best Practice Australian Public Service), escrito por el ministro de Rela-
ciones Industriales. El documento indicaba problemas conocidos y re-
cordaba aquellos que habfan sido identificados por la Comisién Coombs
en los setenta, como regulaciones rigidas y obsoletas, inflexibilidad y
una cultura que no promovia la innovacién (APSC 2003). Por lo tanto,
aunque las reformas habfan comenzado en la década de los ochenta bajo
el ALP, el nuevo gobierno consideré que no habian avanzado suficien-
te en la modernizacién del APS. Siguiendo su programa de relaciones
internacionales, que procuraba avanzar significativamente con la des-
centralizacién y la desregulacién del mercado laboral comenzada bajo el
ALP. El documento también argumentaba que el APS operaba con tér-
minos y condiciones que ya no eran consideradas “apropiadas o realistas
en un mercado laboral a mayor escala” (APSC 2003, 49). Se argumenté
que esto significaba que Australia estaba queddndose atrds respecto a las
mejores pricticas establecidas en el extranjero (una idea que volveria
a surgir en el bosquejo de reforma de 2010 “Tomando la Iniciativa”).
Se destacaron muchas dreas, incluyendo cémo mejorar la calidad del
liderazgo, cémo descentralizar el control del empleo y traspasarlo a di-
rectores de agencias, y como mantener importantes tradiciones de ser-
vicio ptblico. Muchas de estas ideas fueron usadas en la Ley de Servicio
Publico (Public Service Act) de 1999.

Por la misma época, el gobierno del LNP recientemente elegido con-
tactd a un grupo de importantes empresarios para llevar a cabo una Co-
misién de Auditorfa Nacional (National Commission of Audit, NCOA).
La NCOA reporté su investigacién de la operacién del gobierno del
Commonwealth: qué hace, cémo lo hace, cdmo se registran dichas acti-
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vidades, y las implicaciones de esto para su posicién financiera (NCOA
1996). Abordé preguntas sobre qué actividades son realizadas mejor por
el Gobierno y a qué nivel, si los servicios eran provistos de la mejor
forma, si el Gobierno estaba invirtiendo lo suficiente en infraestructura,
si habia mejores formas de registrar actividades gubernamentales, cudl
era la posicién financiera del Gobierno, y si existian maneras dptimas
de mejorar el establecimiento y reporte de las politicas fiscales (NCOA
1996). El reporte de la NCOA indicé:

Basado en una investigacion de ejemplos de “mejores pricticas” en el
extranjero, entre los estados, el sector privado y las operaciones [de
Empresas de Negocios Gubernamentales], un uso sensato de nuevas
técnicas y tecnologia podria mejorar la calidad del servicio y reducir
su costo. Esto requerird un cambio sustancial tanto cultural como
estructural, incluyendo un manejo de personal mds efectivo, manejo
del riesgo mds balanceado, mds desafiabilidad (competencia) en la
entrega de servicios y mds atencién en los resultados que en los insu-
mOos y procesos.

La NCOA realizé varias recomendaciones que usaron la idea de “me-
jores pricticas” y se enfocaron en cémo producir un Gobierno “enfocado
en resultados y eficiente en los insumos”, considerando andlisis referen-
ciales, licitaciones competitivas, mayor eleccién para los consumidores,
actualizaciones tecnoldgicas, privatizacién de empresas comerciales gu-
bernamentales y servicios intragubernamentales,!'!! y nuevas maneras
de abordar las finanzas intergubernamentales. Algunas recomendaciones
criticas del reporte de la NCOA impulsaron también nuevas orienta-
ciones: cambios a la estructura de empleo que era vista como compleja,
obsoleta y alejada de la comunidad; el establecimiento de rangos remu-
neracionales en el servicio publico a nivel de departamento/agencia; la
adopcién de contabilidad en base devengada en el Gobierno; desempe-
fio enfocado en resultados y una estructura de rendicién de cuentas. La
NCOA sefial6 que adoptar las recomendaciones para un “cambio fun-
damental a nivel estructural y cultural” impulsaria “mejoras de eficien-

[11] Los servicios intragubernamentales son aquellos servicios en que partes del Gobierno
se proveen unas a otras, como el servicio de Vivienda para Defensa.
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cia considerables”, y sugirié que algunas organizaciones podrian tener
objetivos de ahorro de al menos 20 por ciento de los costos de opera-
cién por el periodo de tres afos, a contar de 1996-1997. Otras, con un
menor énfasis en ahorros, se esperaba que entregaran un 10 por ciento
de ahorros para el mismo periodo (NCOA 1996). Se argumenté que
estos ahorros serfan parcialmente generados a partir de la introduccién
de pruebas de mercado y un amalgamado de departamentos y agencias.
La base para este supuesto ahorro amplio no estd clara en el reporte; sin
embargo, muchas de estas reformas fueron llevadas a cabo.

Como se menciond anteriormente, si bien la venta de activos por
parte del Estado comenzé en la década de los ochenta, la privatizacién a
gran escala partié en la década siguiente. La preparacion para ello arran-
c6 después de la eleccién de 1987, cuando el ALP se alejé de su postura
contra la privatizacién al enfrentar graves condiciones econémicas, que
ademds iban empeorando. No solo el gobierno del Commonwealth bus-
c6 la privatizacién de activos estatales; habfa también una considerable
actividad a nivel del estado/territorio. De hecho, es reconocido amplia-
mente que Australia fue uno de los privatizadores mds activos de los no-
venta, con una venta de activos que en total sumé A$85,000 millones!'?
(UNPAC 2000)." La mayor parte estuvo concentrada en ventas por
parte del gobierno nacional y el estado de Victoria (ver Recuadro N° 3
mds adelante).

El ALP comenzé su programa de venta de activos vendiendo entida-
des relativamente poco controversiales antes de moverse hacia entidades
icénicas como la aerolinea nacional Qantas y el Commonwealth Bank.
La eleccién del LNP en 1996 trajo consigo un considerable deseo de
expandir la escala y el foco de las ventas. De hecho, la actividad de
privatizacién inmediatamente posterior a 1996 fue tan profunda que
Australia estuvo posicionada segunda, después de Brasil, en ventas (JP
Morgan 1998), mientras que en la década que sucedié a la eleccién tuvo
lugar una venta de activos de $A61.600 millones en el Commonwealth
(Aulich and O’Flynn 2007 B).

[12] Esto combina actividades en diferentes niveles del Gobierno.

[13] Mas detalles en: https:/goo.gl/PnZ2ek.
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RECUADRO N° 3/ Privatizacién en la década de los noventa

Durante la década de los noventa, Australia era vista como uno de los
mercados de privatizacién més activos. En el periodo inmediatamente pos-
terior a la eleccién de 1996, se dijo que el principal impulsor del mercado
de fusiones y adquisiciones fue la venta de activos de empresas publicas (JP
Morgan 1998). Alrededor de A$85.000 millones fueron recolectados a tra-
vés de ventas, la mayoria de los fondos generados por ventas de electricidad
y combustibles, telecomunicaciones (Telstra), con otras ventas importantes
en bancos (Commonwealth y estados), acropuertos (Commonwealth), y
otras instalaciones de transporte (principalmente en los estados) (UNPAC
2000). La mitad de los fondos se recolectaron a partir de la venta de activos
del Commonwealth.

e Commonwealth Bank A$9.000 millones (dos tramos en la década
de los noventa).

e  Qantas A$2.000 millones (dos tramos en los noventa).

*  Acropuertos $A4.000 millones (incluyendo Melbourne y Brisba-
ne).

*  Telstra $A45.000 millones (tres tramos: dos en los noventa, y el
final en la década del 2000).

e National Shipping Line $A20,7 millones.

e Australian Defence Industries A$346,8 millones.

El estado de Victoria fue un privatizador muy activo en los noventa,
recolectando $A30.000 millones bajo el gobierno del LNP (1992-1999).
El total combinado de otros estados/territorios fue solo igual a la mitad
de los ingresos de Victoria por 40 ventas de activos incluyendo (UNPAC
2000):

. Electricidad y combustible $A28.000 millones.
*  Juegos TAB (apuestas) $A675 millones.

Fuente: Para una lista completa de las ventas del Commonwealth, ver a Aulich y
O’Flynn (2007 B; apéndice)
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RECUADRO N° 4 / Reforma a nivel subnacional: el estado de Victoria

La reforma en el estado de Victoria durante la década de los noventa ha
sido el programa mds radical que se ha llevado a cabo en Australia. Descrito
por grupos industriales como un “laboratorio econémico y social” de refor-
ma, se introdujeron enormes reformas bajo el gobierno Liberal-Nacional
durante el mencionado decenio. Un reporte de la Comisién de Auditorfa
a principios de 1993 diagnosticé varios problemas y puso énfasis en la se-
paracion de los compradores y proveedores, con la mirada puesta en los re-
sultados y en la competencia. La Iniciativa de Mejor Gestion (Management
Improvement Initiative) fue lanzada durante ese mismo afo, estableciendo
principios de reformas y planes. Los principios que guiaban el programa
de reforma eran: asignacién clara de responsabilidad en la rendicién de
cuentas; empoderamiento de los consumidores, con un traspaso de fondos
a estos para ¢jercer su eleccidn; minimizar la burocracia del Gobierno a
través de la separacién entre politica publica y prestacién del servicio y
un foco en los resultados; una preferencia por los mecanismos del merca-
do - privatizacién, contratacién externa y exposicién a la competencia; y
manejo de las agencias piblicas mds profesional y empresarial, ademds del
uso de incentivos para impulsar un mejor rendimiento.

Uniendo reformas a nivel de estructura, organizacién, operacién y mer-
cado laboral como parte del bosquejo “Victoria: un programa para el cam-
bio” (Victoria: An Agenda for Change), el Gobierno se inspiré en reformas
en NZ, UK (por ejemplo, Next Steps, licitaciones competitivas obligato-
rias) y en EE. UU. (Reinventing Government). Sin embargo, se ha argumen-
tado que Victoria fue mucho mds alld que esos paises. Juntando las lineas
del gerencialismo y la mercantilizacién, la reforma buscé transformar el
estado de Victoria, que parecia no desarrollarse debido a la alta deuda y un
gobierno ineficiente. Algunos pilares fundamentales de politica publica in-
cluyeron una gran privatizacién (por ejemplo, cdrceles, transporte publico
y concesionarias de energia eléctrica), reforma de las relaciones industria-
les, reformas al servicio publico, una reduccién del gobierno, licitaciones
competitivas y servicios de contratacién externa. Las reformas tuvieron un
amplio alcance porque el LNP tenfa la mayorfa en ambas cdmaras del Par-
lamento y, por lo tanto, enfrentaba poca oposicién politica.

Se llevé a cabo una transformacién importante a través del gobierno
municipal. De hecho, el ministro se refiri6 a esto como “la reorganizacién
del sistema pudblico mds amplia realizada en Australia”. Lo anterior fue mo-

tivado por un deseo de aumentar la eficiencia y reducir costos: se estimé que
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RECUADRO N° 4 / Continuaciéon

el gasto per cépita en el gobierno municipal estaba 20 por ciento sobre el
promedio nacional. Reformas simultdneas incluyeron: eliminar funciona-
rios electos y reemplazarlos por comisionados designados por el Gobierno;
amalgamas forzadas de autoridades gubernamentales locales (reduciendo de
210 a 78); cortes de tasas de propiedad y limites a los aumentos; la intro-
duccién de contabilidad en base devengada; y la introduccién de licitacién
competitiva obligatoria. Con el tiempo, el régimen de licitaciones requirié
que las municipalidades entregaran 50 por ciento de los gastos a licitaciones
competitivas. Se reconocié que esto se inspiraba fuertemente en los modelos
de NZy UK.

Tanto en el nivel de gobierno municipal como en el estatal, la reforma
fue transformadora, con amplia base y radical. Fueron reformas de estilo
NPM clisicas y abarcaron aspectos del gerencialismo y el mercantilismo.
Como el Tesorero hizo notar en ese entonces: “Creo que es importante
que reconozcamos que no somos conservadores en ningtin sentido... somos
radicales. Hemos llevado a cabo reformas muy fundamentales dentro de
Victoria... que estdn comenzando un cambio fundamental en la forma en
que los ciudadanos ven la politica”. Las reformas radicales fueron estableci-
das entre 1992 y 1999, cuando el LNP perdié las elecciones al Gobierno.
La primera legislacién revocada fue reemplazada por un régimen de Mejor
Valor (Best Value), un trasplante directo desde el UK.

Fuente: O’Flynn (2004) para una discusién completa del experimento de Victoria.

Junto a las ventas de activos relevantes también hubo importantes

programas de privatizacién que involucraban tercerizacién: los dos mds

notables fueron los servicios de tecnologia de la informacién del Com-

monwealth (T1) y la tercerizacién de los servicios de desempleados bus-

cando trabajo (ver Recuadro N° 5 mds adelante). Estos casos reflejan

diferentes ejemplos de tercerizacién, siendo el primero de servicios para

el

Gobierno, y el segundo de servicios en representacion de este.
La iniciativa de gobierno integrado (whole of government) para la ter-

cerizacién de TT fue ambiciosa y controversial. La planificacién habia

comenzado en 1991 bajo el ALP; sin embargo, no fue sino hasta 1997,

bajo un gobierno del LNP, que avanzé. La iniciativa de tercerizacién de
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TI buscé aumentar la interoperabilidad entre organizaciones guberna-
mentales y reducir la duplicacién. El proyecto era especialmente atrac-
tivo debido a la escala de cobertura y ahorro: 60 agencias con un gasto
combinado de A$4.000 millones y un ahorro proyectado de A$1.000
millones en siete afios (Holland 2001). Un beneficio adicional fue el
desarrollo de la industria local de TT (Aulich y O’Flynn 2007 B). La
iniciativa fue dirigida centralmente desde el Departamento de Finanza
y Administracién (Department of Finance and Administration) y requirié
que las agencias financiadas con presupuesto tercerizaran servicios de
servidores centrales, sistemas de rango medio, operaciones distribuidas y
de escritorio y redes de datos. Las tinicas excepciones fueron las agencias
relacionadas con actividades de seguridad nacional y aquellas con costos
de operacién de menos de A$10 millones (Holland 2001).

Los reportes oficiales fueron criticos acerca de la implementacién
de la iniciativa de tercerizar T1I, incluyendo un importante reporte de
la Oficina Nacional de Auditorias de Australia (ANAO 2000).[14] La
ANAO (2000) redujo los ahorros esperados desde A$1.000 millones a
solo $A70 millones e indicé varios problemas, entre ellos: el costo y la
oportunidad del programa, la metodologia usada para calcular ahorros,
la coordinacién y el alcance de las reducciones de presupuesto en espera
de ahorros, la administracién de problemas de privacidad y seguridad,
y la interrupcién en la entrega del servicio (Holland 2001). El minis-
tro encargd una revisién adicional (la revision Humphry) que entregé
varias recomendaciones para mejorar la iniciativa, como la devolucién
a las agencias de la toma de decisiones y el poder de implementacién.
El ministro culpé parcialmente a la falta de compromiso de los altos di-
rectivos en el servicio publico por la incapacidad de lograr los objetivos
propuestos. El efecto a largo plazo ha sido la falta de apetito por la ter-
cerizacién de servicios a escala de gobierno.!' Hasta hace relativamente

[14] La ANAO entrega soporte al Auditor General, un oficial independiente del Parlamen-
to australiano que tiene el deber de llevar a cabo auditorias de declaraciones financieras
y auditorias de rendimiento para entidades gubernamentales del pais. Para mas informa-
cion, ver: https:/www.anao.gov.au/.

[15] Una opinidn alternativa es que los programas de reforma a gran escala disefiados e
implementados por agencias centrales casi nunca logran sus objetivos: es un problema que
ha atraido cierta atencion en los Gltimos tiempos. Ver detalle en: https://goo.gl/nZeDct.
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poco, las organizaciones del sector pablico han tendido a tener acuerdos
a medida para servicios de soporte.[16] Mientras esto puede haber ser-
vido para organizaciones individuales, dichos acuerdos han presentado
una barrera para los enfoques mds colectivos y colaborativos que emer-
gieron en la década del 2000. Un drea clave fue la falta de interoperabi-
lidad de sistemas de TT entre agencias; algo que la iniciativa de TT de la
década de los noventa ha intentado abordar.

La privatizacion de los servicios entregados a los desempleados que
buscaban trabajo fue el paso del gobierno del Commonwealth hacia la
tercerizacién de servicios sociales a gran escala (ver Recuadro N° 5). Y
si bien el Commonwealth es uno de los financistas de servicios mds im-
portantes, muchos de estos son operados por los estados (por ejemplo,
la mayor parte de la educacion, salud, infraestructura, servicios legales
y de orden publico, y servicios comunitarios). EI Gobierno del LNP
buscé quitar el monopolio que tenia el Estado sobre la entrega de una
variedad de servicios a los desempleados por medio de la creacién de un
cuasimercado para estos servicios en 1998.

Ello significé también una reforma audaz, la que, a pesar de ser con-
troversial, ha sido reconocida en todo el mundo como una innovacién
muy importante. El cambio de un solo proveedor (con pequefias can-
tidades de servicios contratados) a cientos de proveedores de entre toda
la comunidad y los sectores privados, establecié la base para un nuevo
medio de servicios de entrega. Numerosas evaluaciones se han llevado a
cabo y el modelo de los servicios de empleo tercerizados ha sido objeto
de abundante investigacién académica y atencién internacional. Toda-

[16] En 2013 se desarrollé un nuevo esquema para las tareas administrativas de “oficina
interna” y un Centro de Servicios Compartidos (Shared Services Centre) comenz6 a operar
en 2014. Esto se ajustd bien al compromiso de contestabilidad (prueba de mercado de una
variedad de servicios entregados dentro de organizaciones del Gobierno) de los gobiernos
del LNP, requiriéndose que, al llevar a cabo revisiones de contestabilidad, se considerara
al Centro de Servicios Compartidos. A principios de 2015 ya se habia hecho cargo de las
tareas de oficina interna (RRHH, Tl, procesos financieros, manejo de instalaciones, etc.)
de 11 departamentos y agencias. Para mas discusion, ver: https:/goo.gl/LSfvfn.

Sin embargo, el modelo no duré mucho y se cerré en 2017 después de varios problemas,
incluyendo reclamos en cuanto a que se estaban cobrando precios mucho mas altos por
servicios que habian sido efectuados anteriormente. Ver la cobertura mediatica:
https://goo.gl/J1Jy7jy el reporte de ANAQO: https://goo.gl/vBDSia.
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RECUADRO N° 5/ Tercerizacion de servicios sociales en Australia: la creacion
de la Red de Trabajo

La Red de Trabajo (Job Network, JN) fue creada en 1998 cuando el go-
bierno del LNP tercerizd los servicios para desempleados a una red de cien-
tos de proveedores trabajando bajo contratos. Los proveedores en el nuevo
modelo recibirfan pagos en base a los resultados para quienes buscaban tra-
bajos (principalmente, conseguirles empleo). La Red de Trabajo tenfa algu-
nos de los postulados clave de la fase de mercantilizacién: separacién entre
compradores y proveedores, eleccién de usuarios, competencia, contratos,
rendimiento, monitoreo e incentivos designados para entregar resultados
especificos. Como el ministro responsable argumenté en ese momento:
“Los acuerdos actuales para la asistencia al mercado laboral enfatizan més
el propésito que el proceso. Muy frecuentemente, quienes buscan trabajo
son derivados una y otra vez a través de programas complejos y poco efecti-
vos en ambientes de entrega de servicios ineficientes y engorrosos. Bajo [el
programa del gobierno anterior] no existfan los individuos, solo objetivos”.

Con un presupuesto cercano a los A$1.700 millones en 19 meses, se re-
cibieron més de 5.300 ofertas de 1.000 organizaciones en la primera ronda
de licitaciones. Los ofertantes ganadores fueron una mezcla de proveedores
privados y sin fines de lucro, con un pequefio nimero de contratos siendo
asignados al proveedor gubernamental que se mantuvo solo por la primera
ronda de competencia. Después de mds de 50 anos de que el proveedor
del Gobierno tuviera un monopolio virtual sobre los servicios para los des-
empleados, en 1998 mds de 300 proveedores entraron al nuevo mercado,
operando en 1.400 sitios: mds del doble de lo que existia anteriormente.

En el programa de tercerizacion se generaron grandes ahorros: los costos
por unidad en el servicio de capacitacién de busqueda de trabajo bajaron
de A$625 (entregado por el Gobierno) a $418 (JN); los costos por re-
sultado de empleo no subsidiado (sin subsidio de sueldo entregado a los
empleadores) se redujeron a menos de la mitad, desde $A2500 (entregado
por el Gobierno) a A$1.130 (JN). Los reportes iniciales del Gobierno tam-
bién mostraron que, ademds de ser mds barata, la JN estaba producien-
do mejores resultados. En las siguientes rondas de licitacién, el nimero
de proveedores se ha reducido sustancialmente; para 2017 habfa menos
de cincuenta proveedores entregando servicios de empleo en Jobactive (el
nuevo nombre de la Red de Trabajo). Los grupos proveedores mds grandes
han demostrado que, a través del tiempo, las intenciones originales basadas
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RECUADRO N°5/ Continuacién

en el mercado de JN se han perdido. Reclaman que los usuarios tienen
unas elecciones muy reducidas, que los incentivos estin mal alineados, que
hay demasiada regulacién y muy poca innovacién y que los servicios se
han vuelto homogéneos. Mds atn, queda todavia un gran grupo de des-
empleados de largo plazo que no reciben un buen servicio del modelo
actual. Los costos de gestién de contratos y los de cumplimiento para los
proveedores son sustanciales, pero rara vez se incluyen en las evaluaciones
del éxito relativo de este enfoque. Dentro de todo, lo anterior muestra que

los resultados de tales experimentos han sido mezclados.

Fuente: O’Flynn (2007).

via sigue el debate acerca de los efectos a largo plazo de tercerizar los
servicios de empleo. Hay pruebas claras de que los costos por persona
se han reducido, pero también hay evidencia convincente de que existe

una tasa de rotacién!!”!

considerable en el sistema y, ademds, que conti-
nua existiendo una cantidad de personas desempleadas por largo plazo
que pueden no estar recibiendo un buen servicio.

Junto con las reformas en servicios sociales, el gobierno establecié
Centrelink como la interfaz entre los ciudadanos y varias agencias/de-
partamentos gubernamentales.!'®! Instaurado en 1997, Centrelink fue
visto como un osado experimento dentro de la idea de repensar la en-
trega de servicios, separando estructuralmente los roles de compradores
y proveedores y creando un tnico punto al que acudian los “clientes”
que necesitaban comunicarse con el Commonwealth para asistencia y
servicios sociales. Representaba ideas clave del NPM de muchas formas:
se concentraba en el servicio al cliente, tenfa un acuerdo casi contractual
con los compradores (departamentos de politica publica), estaba enfo-

[17] La tasa de rotacion en el sistema se refiere a individuos que se mueven repetidamen-
te del empleo al desempleo, normalmente en trabajos a corto plazo y luego de vuelta a
registrarse con proveedores.

[18] Para un analisis excelente y detallado de la creacion y operacion de Centrelink, ver
Halligan y Wills (2008).
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cado en desempeno y contaba con un modelo empresarial. Sin embargo,
solo durd ocho anos en su estructura de agencia independiente, volvien-
do a ser parte de un departamento en 2005. Centrelink es un estudio
fascinante sobre la presién por implantar reformas y el deseo limitado de
transformacion audaz que ha afectado a Australia. Aunque todavia exis-
te, y entrega la interfaz entre los ciudadanos y el Gobierno procesando
miles de millones de délares en transacciones y contando con millones
de personas como sus “clientes”, el experimento de Centrelink fue rela-
tivamente corto, ya que el gobierno del LNP quiso aumentar el control
y la supervisién ministerial.

También se decretaron grandes cambios en el drea de manejo finan-
ciero, ampliando reformas de la década de los ochenta, y varios repor-
tes importantes recomendaron la modernizacién del drea. La NCOA
(1996) habia hecho sugerencias relacionadas con administracion finan-
ciera: que la administracién, las habilidades y finanzas del gobierno de-
berfan operar de una forma mds empresarial; que se debia mejorar la
transparencia de las finanzas; y que la cultura y operacién del APS debia
ser también mds empresarial (Hawke 2007). Un conjunto de cambios
que fueron decretados reflejaron estos principios y buscaron transfor-
mar adn mds las prcticas de administracién financiera para enfatizar
los resultados. Hubo un movimiento hacia una estructura basada en
principios, con claras lineas de responsabilidad, lo que fue apoyado por
instrumentos legislativos: la Ley de Responsabilidad y Administracién
Financiera (Financial Management and Accountability Act) de 1997, la
Ley de Compaiifas y Autoridades del Commonwealth (Commonwealth
Authorities and Companies Act) de 1997, y la Ley de Auditor Gene-
ral (Auditor-General Act) de 1997. En 1999-2000, el Commonwealth
adopté la contabilidad en base devengada y establecié una estructura
de desempeno y manejo de recursos basada en productos y resultados
(Hawke 2007). Esto extendié la idea presentada en las reformas finan-
cieras de la década de los ochenta, en el sentido de que el foco debia estar
mids en los resultados que en las reglas e insumos. El objetivo principal
fue incorporar una “estructura de administracién financiera que enfatice
rendimiento, idoneidad y rendicién de cuentas” mds moderna (APSC
2003). La reforma de la administracién financiera continué a través de

la década del 2000.
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Las reformas financieras coincidieron con la responsabilidad y flexi-
bilidad que los altos directivos asumieron en funcién de importantes
cambios a la Ley de Servicio Publico (Public Service Act) de 1999, la
que también se enfocé en reducir reglas y rigideces.'”! Los directores de
las agencias recibieron mucho mds control sobre operaciones internas y
mds criterio sobre cdmo se desarrollarian procesos y procedimientos, y se
volvieron los empleadores designados de los funcionarios ptblicos como
parte de un gran grupo de reformas sobre las relaciones de los empleados
que se promulgaron en la década de los noventa. Esto amplié algunos de
los cambios de los ochenta que impulsaron el programa de devolucién de
poderes, expandiendo dichas ideas de forma sustancial. Las reformas cla-
ve que tenfan relacién con manejo de personas fueron introducidas por
el LNP e incluyeron la remocién de reglas detalladas y su reemplazo por
el Cédigo de Conducta y Valores de APS.12”) El cambio al otorgarle un
estatus de empleador a los directores de agencias dio inicio a un enfoque
mucho mds desregulado de los términos y condiciones de empleo, con
negociaciones a nivel de empresa gobernando las relaciones de empleo y
contratos individuales volviéndose mucho mds comunes. Esto hizo eco
de los cambios mds generales del empleo en la Ley de Relaciones en el
Lugar de Trabajo (Workplace Relations Act) de 1996, que ha sido clave
para las reformas de relaciones industriales del LNP y que tenfa como
objetivo “integrar” las relaciones de empleo del APS.!?!!

La Ley de Servicio Publico de 1999 fue el comienzo de una nueva
era de manejo de gestién de personas en el APS. Muchos de los detalles
fueron eliminados de la Ley en si, y se confirieron poderes a actores clave
para tomar decisiones y publicar directivas. Los cambios, de este punto
en adelante, serfan mds acerca de administracién en el APS y no cambios
legislativos. Por ejemplo, se le dio autorizacién al Primer Ministro para
emitir “instrucciones” sobre liderazgo y administracién; el ministro del
Servicio Pablico estaba encargado de emitir “reglas de clasificacion” para

[19] Para una discusion en profundidad de la evolucion de la Ley de Servicio Pablico, ver:
https://goo.gl/XnsS7X.

[20] Para mas informacion sobre la Ley de Servicio Pablico de 1999, ver:
https://goo.gl/SHPd1c.

[21] Ver detalle en https://goo.gl/5HPd1c.
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todo el APS que permitirian movilidad entre agencias y facilitarian la
aplicacién del principio del mérito, y la Comisién de Servicio Pablico
tenfa el deber de emitir “instrucciones” relacionadas con los valores del
APS, el Servicio Ejecutivo Sénior y procedimientos para las violaciones
al Cédigo de Conducta. [22]

Promulgar este programa fue un desafio para el Gobierno y su enfo-
que fue visto como controversial. El clima mds amplio sobre las reformas
de las relaciones industriales en Australia habia generado un considera-
ble conflicto, inclusive protestas pablicas y huelgas; un gran ejemplo de
ello fue la disputa costera de 1998.%3 También hubo un gran debate
publico acerca de si las reformas al APS llevarian a una politizacién de
este.?*! El Gobierno no pudo aprobar la ley original cuando la presenté
en 1996, mientras que el Senado exigié cambios que no eran aceptables
para el Gobierno. Con el fin de permitir la puesta en marcha de su pro-
grama, el Gobierno siguié una linea mds administrativa que legislativa,
hasta que la ley fue aprobada en 1999.2

Los cambios a la gestién de personas representaron otro punto del
APS mids empresarial, enfocado en resultados y orientado al mercado,
que estaba emergiendo después de dos décadas de reformas del estilo de
NPM. Sin embargo, la evolucién de esta reforma que generd un sistema
mds empresarial y descentralizado cred desafios en la década del 2000,
como la aparicién de diferencias sustanciales en términos y condiciones
de empleo entre organizaciones gubernamentales y el hecho de que la
fuerza de trabajo del APS se volviera mds mévil. %) Ademés, la necesi-

[22] Para una excelente discusion de los aspectos de las relaciones industriales y legales,
ver Weeks y Pittard (2007).

[23] Para mas informacion sobre la disputa costera, ver: https://goo.gl/5Vén6G.

[24] Para una excelente discusion sobre el debate de politizacion, ver Mulgan (1998).

[25] Consulte Pittard and Weeks (2007) para una discusion en profundidad sobre el caso
australiano del empleo en el sector piblico desde una perspectiva de las relaciones legales
e industriales.

[26] Por ejemplo, en la década de 2010 se ha puesto atencion en crear “un APS”, un ser-
vicio mas unificado y con menos diferenciacion en términos y condiciones, especialmente
en remuneracion. Las reformas iniciales han generado una brecha de sueldos mayor entre

personas en el mismo nivel, pero en diferentes agencias. Se ha mostrado que esto habia
llegado hasta A$47.000 en algunos casos. Para mas detalle, ver: http://bit.ly/2mPGLKO.
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dad de negociar agencia a agencia en vez de usar un enfoque centraliza-
do produjo disputas largas y continuas en la década de 2010.%7)

A través de los noventa, las reformas al sector publico adoptaron so-
luciones orientadas al mercado y desarrollaron ain mds el enfoque ge-
rencialista que habfa comenzado diez afos antes. El APS que emergié
al final del siglo XX era mds diferenciado y estaba mds enfocado en el
desempeno, pero también tenfa una orientacién mds limitada a los ob-
jetivos de las organizaciones, en desmedro de las metas del Gobierno.
Se dependia mucho de la contratacidon de agentes externos para varias
actividades de gobierno y para la entrega de servicios. Hacia finales de
los noventa, grandes cambios sobre cémo operaba el APS marcaron un
momento decisivo, acercindolo mucho mds al sistema general de rela-
ciones de empleo y ubicando al APS en un camino mucho mds basado
en el desempeno. Sin embargo, a través del tiempo estos cambios fueron
vistos como creadores de varios problemas en términos de unidad y di-
ferenciacién de pago y condiciones.

El enfoque mds disgregado y fragmentado de gobierno originé nue-
vos desafios de coordinacién a través del Estado. Los incentivos que se
habian establecido para impulsar mejoras en el rendimiento dentro de
las agencias solian reforzar maneras aisladas de operar, y los cambios a
la Ley de Servicio Publico incentivaron movilidad, haciendo los esfuer-
zos colaborativos mds dificiles tanto estructural como culturalmente.
Junto a esto estaban las preocupaciones de que un enfoque mds basado
en el mercado cambiara la forma en que serfan tratadas las personas que
accedieran a los servicios, al punto de aparecer como consumidores y
no como ciudadanos. A principios de la década del 2000, la atencién
se volco hacia cémo instar a las organizaciones del sector publico a tra-
bajar juntas de forma mds colaborativa en el disefio e implementacién
de politicas publicas, buscando alianzas con entidades externas y una
mayor participacion y deliberacién ciudadana, de manera de instalar la
nueva fase de reforma: gobernanza colaborativa.

[27] Las negociaciones para acuerdos a nivel de empresa suceden uno a uno, a diferencia
del enfoque centralizado anterior que establecia términos y condiciones comunes a través
del APS. En los Gltimos afios ha habido disputas continuas y prolongadas. Un importante
reporte sobre el fallo de las negociaciones para llegar a una solucion fue llevado a cabo por
el Senado australiano en 2016 (http://bit.ly/2ET3gGe).
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5/
Gobernanza colaborativa: década del 2000

El movimiento hacia la gobernanza colaborativa comenzé realmente
en la década del 2000. Esto fue impulsado por multiples factores estruc-
turales y politicos y dio resultados en dos dreas claves: (i) colaboracién
interorganizacional en todo el APS, y (ii) creacidn de politicas estratégi-
cas en todos los niveles del gobierno, a través del Consejo de Gobiernos
Australianos (Council of Australian Governments, COAG). El geren-
cialismo y la mercantilizacién habian entregado varios beneficios, pero
también existia la preocupacién de que los gobiernos enfrentaban desa-
fios cada vez mds perversos, y que coordinarse a través de un sistema mds
fragmentado requeria de una nueva aproximacién. Acontecimientos en
otras partes del mundo, especialmente en UK?8! y en NZ,2% sugerian
que enfoques mds colaborativos estaban dando resultados para objetivos
comunes a todo el Gobierno.

La visién para un APS mds colaborativo que funcionara de forma mds
unida fue completamente articulada en un importante reporte prepara-
do por el Comité de Asesoria Gerencial:*®! “Conectando el Gobierno:
respuestas de gobierno integrado a los desafios prioritarios de Australia”
(Connecting Government: Whole of Government Responses to Australia’s
Priority Challenges) (MAC 2004). Estas ideas fueron ampliadas en un
reporte de la Comisién de Servicio Pablico Australiano:®*!! “Enfren-
tando problemas perversos: una perspectiva de politicas pablicas™ (Zac-
kling Wicked Problems: A Public Policy Perspective) (APSC 2007A), el que

[28] Para mas informacion sobre las iniciativas en UK, ver Ling (2002).

[29] Para mas informacion sobre el enfoque de NZ en cuanto a la administracion hacia
objetivos comunes, ver: http://bit.ly/2EVviy1.

[30] EI Comité de Asesoria Gerencial fue establecido en 1999 bajo las reformas de la Ley
de Servicio Publico. Se reuni6 por primera vez en 2000 y estuvo formado por los secre-
tarios y directores de agencias designados bajo la Ley. Su rol era asesorar al gobierno de
Australia sobre el manejo del Servicio Piblico Australiano, incluyendo como mejorar el
APS a través de la adopcion y diseminacion de mejores practicas.

[31] La Comision de Servicio Piblico Australiano estad gobernada bajo la Ley de Servicio
Piblico de 1999 y, entre otras cosas, se enfoca en mejorar el manejo de la gente a través
del APS y en fomentar la mejora del liderazgo.
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enfatizaba la importancia de los enfoques colaborativos. Este reporte
destacaba algunos de los desafios de los modelos basados en el mercado
que habian dominado la década de los noventa. Junto con mayores es-
fuerzos por incorporar miradas mds colaborativas dentro del Gobierno,
existia un énfasis en aumentar la vinculacién con los ciudadanos. Esto
pretendia abordar la critica que ha surgido sobre la era del consumidor
y también constituia un reconocimiento de que la vinculacién con la
comunidad podrfa mejorar el disefio e implementacién de las politicas
publicas.

En “Conectando el Gobierno” (MAC 2004), se propuso un enfoque
colaborativo como el nuevo modelo sobre cémo debia operar el Go-
bierno. Cuando se lanzé el reporte, el secretario del Departamento del
Primer Ministro y el Gabinete argumenté que “el gobierno integrado
es la administracién publica del futuro... [los medios] para enfrentar
los desaffos de gobernabilidad del siglo XXI” (Shergold 2004).%2 Y se
propuso que “cada desafio importante de la administracién publica (...)
necesariamente requiere la participacién activa de varias agencias centra-
les y 6rganos de linea” (MAC 2004).

El reporte “Conectando el Gobierno” ahondé en la necesidad de impul-
sar un cambio fundamental en estructuras, sistemas, habilidades y culturas
para construir una capacidad de trabajar de forma mds colaborativa: “El
reporte no cree que las soluciones efectivas sean mover sillas de un lugar
a otro dentro de ambientes burocriticos. Mds bien refuerza la necesidad
de continuar construyendo [una] cultura que apoye, modele, entienda y
aspire a soluciones de gobierno integrado” (MAC 2004). El compromiso
politico-burocrdtico de gobernanza colaborativa era fuerte, y se realizaron
cambios especificos para intentar catalizar esto en la prictica. Por ejemplo,
los procesos del gabinete!® fueron enmendados para fomentar un enfo-

[32] El reporte uso el término “gobierno integrado” (whole of government) en vez de go-
bierno unido (joined-up government), quizas para diferenciarse del lenguaje de UK. Al definir
el término, el reporte se enfoca en trabajar cruzando los limites de las carteras, pero en el
detalle hay referencias a varias fronteras, de sectores y gubernamentales. Ello ha llevado
a algunos a argumentar que “gobierno integrado” es solo el término australiano para un
enfoque de gobierno unido, una forma de gobierno colaborativo (O’Flynn 2014 A).

[33] Para mas informacion sobre los procesos del gabinete en el gobierno del Com-
monwealth, ver: http://bit.ly/2mQOyEhJ.
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que mds cercano al gobierno integrado, se desarrollaron nuevas estructuras
interdepartamentales, se establecieron nuevas unidades de coordinacién
en el Departamento del Primer Ministro y el Gabinete, y se desplegaron
nuevos intentos para realizar un servicio integrado a fin de reunir actores
de forma mds colaborativa (O’Flynn et al. 201 1).[34]

Una serie de casos se presentan en “Conectando el Gobierno”, los
cuales entregan una discusion detallada sobre los éxitos y desafios de
una gobernanza colaborativa, como la Estrategia Nacional Contra las
Drogas Ilegales, la respuesta al bombardeo de Bali, el Equipo de Admi-
nistracién de Recursos Naturales del Gobierno de Australia (Australian
Government Natural Resource Management Team), y los Ensayos Indi-
genas de gobierno integrado del COAG (MAC 2004). Los casos dan
informacién sobre aspectos importantes de los enfoques colaborativos,
a saber, estructuras y procesos; cultura y capacidad; infraestructura y
manejo de la informacidn; estructura de rendicién de cuentas y presu-
puesto; y la opcién de hacer conexiones fuera del APS. Un andlisis mds
profundo de estos casos muestra que la gobernanza colaborativa es desa-
fiante en la préctica y requiere una atencién considerable a la “arquitec-
tura de apoyo” para esquemas mds integrados (O’Flynn et al. 2011 A).

En 2007, el programa de reforma de gobernanza colaborativa recibié
un empuje con la publicacién de un reporte de la Comisiéon de Servicio
Pablico Australiano (Australian Public Service Commission, APSC). “En-
frentando problemas perversos” (APSC 2007A) siguié desarrollando el
programa de reforma colaborativa que habia comenzado en “Conectando
el Gobierno” (MAC 2004). Sin embargo, el segundo reporte hacia énfasis
especificamente en aquellos problemas de politica publica que Rittel y
Webber (1973) han calificado como “perversos”. El reporte apunté a la
importancia de trabajar mds colaborativamente de modo de cruzar limi-
tes, incluyendo aquellos que existian dentro del APS y aquellos entre ni-
veles del Gobierno. Se argumentaba que las estrategias colaborativas eran
“las mejores” estrategias para lidiar con los problemas perversos. Otra drea
que comenzé a recibir atencidn fueron los enfoques conductuales. “En-
frentando problemas perversos” volvié a los asuntos que habian sido cen-
trales a los programas de reforma desde la década del setenta, proponien-

[34] Ver Head y O’Flynn (2015) para una discusion mas extensa sobre este tema.
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do mids devolucién de la autoridad, mejor vinculacién con la comunidad
y otras partes interesadas, ademds de una mejora de las habilidades que los
funcionarios publicos necesitarian en contextos de desafios; todas habian
sido recomendaciones de la Comisién. En el reporte se enfatizaba que la
manera actual de operar (una mezcla de estructuras burocrdticas y refor-
mas de la era NPM) estaba desincentivando la colaboracién y no podia
lidiar con la complejidad de los desafios que el Gobierno debia enfrentar.
Los temas de politica publica de gran envergadura, como el cambio clima-
tico y la desventaja de los indigenas, fueron marcados entre los problemas
perversos en la introduccién del reporte.

Cabe mencionar otros dos reportes, ya que reflejan las principales
orientaciones de esta fase y apoyan la agenda colaborativa en general. El
primero, “Cambiando el comportamiento: una perspectiva de politica
publica” (Changing Behaviour: A Public Policy Perspective) (APSC 2007
B), estuvo enfocado en cémo el Gobierno podia influenciar el compor-
tamiento de los ciudadanos para hacer mds efectiva la implementacién
de politicas publicas. Estas ideas habian sido sondeadas en “Enfrentando
problemas perversos” y reflejaban que el enfoque de intuiciones con-
ductuales estaba recibiendo mucha atencién a nivel internacional. En
esta drea, como con muchas otras, Australia miraba a otras naciones
como inspiracién, la que encontré especialmente en UK, que estaba
comenzando a experimentar con su equipo de intuiciones conductuales.
Una parte significativa del reporte estaba enfocada en cémo desarrollar
la capacidad dentro del Gobierno de promulgar esos enfoques, y cémo
trabajar de forma mds colaborativa y a través de fronteras con una varie-
dad de actores fuera del Gobierno.

El segundo reporte, “Participar: progresando hacia un Gobierno 2.0”
(Engage: Getting on with Government 2.0) (Government 2.0 Taskforce
2009) fue un manifiesto sobre innovacién tecnoldgica y se concentrd en
cémo la tecnologia podia usarse como una herramienta de colaboracién
entre organizaciones gubernamentales y, a la vez, como una herramienta
para conectar con las comunidades. Se indicé que la revolucién tecno-
légica en el Gobierno requeria la liberacién de informacién, sistemas
que pudieran conectarse entre ellos y un importante cambio cultural.
Muchos de estos desafios se mantienen hoy y han sido mencionados en
documentos de grandes reformas desde la década de los ochenta. De he-
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RECUADRO N° 6 / Una institucion Gnica de Australia: el Consejo de
Gobiernos Australianos

El Consejo de Gobiernos Australianos (COAG) fue creado en 1992
como una institucién de reforma intergubernamental. Fue el resultado de
un enfoque més cooperativo hacia el federalismo que emergié a causa del
plan de reforma microeconémica de los ochenta y los noventa, bajo el
Primer Ministro Hawke (ALP). El desarrollo de una estructura de compe-
tencia nacional y su subsiguiente aprobacién de parte de todas las jurisdic-
ciones en el periodo 1993-1994, fueron vistos como una emblemdtica y
temprana reforma promulgada a través del COAG.

El COAG tiene la tarea de abordar grandes temas de importancia nacio-
nal; aquellos que abarcan jurisdicciones formales y que requieren conside-
rable cooperacién entre gobiernos nacionales y subnacionales en Australia.
El Primer Ministro es el director del COAG vy todos los lideres territoria-
les y estatales (premiers o altos ministros) son miembros. La necesidad de
instituciones cooperativas es especialmente fuerte en el caso australiano
por el problema del considerable desequilibrio fiscal vertical, combinado
con responsabilidades compartidas en el resultado de varias dreas de poli-
ticas criticas. Esto hace que los estados y territorios sean dependientes del
Commonwealth para obtener fondos. Los acuerdos del COAG presentan
acciones especificas, cambios legislativos (cuando sean necesarios) e indica-
dores de rendimiento, y frecuentemente involucran grandes transferencias

de fondos desde el Commonwealth a los estados y territorios.

Este enfoque mds cooperativo hacia el federalismo ocurrié junto con las
reformas mds orientadas al mercado de la década de los noventa, y la aten-
cién cambié rdpidamente desde temas econdmicos a los problemas sociales
perversos que sobrepasan fronteras jurisdiccionales. Se ha argumentado
que el deseo de reformas amplias de los ochenta y principios de los noventa
impulsé la creacién del COAG, una respuesta pragmdtica a la necesidad
de innovacién institucional para lidiar con las amplias reformas transfor-
mativas econdmicas y sociales de la era. El COAG experimenté una gran
revitalizacién en la década del 2000 como parte de la fase de reforma de la
gobernanza colaborativa.

Fuente: Head y O’Flynn (2015) para una discusién mds extensa sobre este
tema. Para mds informacién sobre del Consejo de Gobiernos Australianos, ver:
heeps://www.coag.gov.au/
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cho, una caracteristica del presupuesto del Commonwealth 2017-2018
fue la inversion en formas para superar estos problemas como parte de
un programa mds amplio de modernizacién, indicando que algunos de
los mecanismos clave para lograr una gobernanza colaborativa atin no
estdn integrados en la préctica.BS]

La fase de gobernanza colaborativa puso mds enfoques integrados
en el centro del programa de reforma. Esto fue reflejo del interés
politico depositado en la necesidad de abordar desafios de politica
publica complejos, pero también del reconocimiento de que las refor-
mas de los ochenta y los noventa habian exacerbado algunas barreras
para la colaboracién y, quizds, producido algunas nuevas. Una mayor
devolucién de poderes y descentralizacién a través de los ochenta y los
noventa ha creado problemas para la unidad y la coherencia a través
del APS, por ejemplo. Y al final de la década del 2000, el secretario
del Departamento del Primer Ministro y el Gabinete (en la prictica,
el director del APS), expresé su deseo de crear (o volver a) “un APS
(...) El APS no es un grupo de instituciones separadas. Es un todo
cohesionado y mutuamente reforzado” (Moran 2009). El Primer Mi-
nistro expresé su preocupacion de que las reformas anteriores habian
creado varios efectos disfuncionales: “hay una clara necesidad de te-
ner una identidad colectiva mas fuerte dentro del APS (...) [debemos]
fomentar un mayor sentido de cohesién y espiritu de equipo en todo
el APS” (Rudd 2009).

En Australia se han seguido varias aproximaciones para intentar
superar estos desafios. Un esfuerzo relevante ha sido la creacién del
Consejo de Gobiernos Australianos (COAG) que retine a los lide-
res de todos los gobiernos de Australia (estados, territorios, Com-
monwealth), con el afdn de desarrollar acuerdos para abordar temas
de importancia nacional (ver Recuadro N° 6). El COAG fue creado a
principios de los noventa, y con el tiempo ha trabajado en todos los
niveles de gobiernos para lidiar con varios temas complejos e inter-
jurisdiccionales. Mientras se desarrollaba el plan de gobernanza cola-
borativa, el COAG fue “renovado” a fin de ayudar a facilitar la nueva
légica (Head y O’Flynn 2015).

[35] Ver mas detalle en: http:/bit.ly/2FTyRZA.
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Un ejemplo interesante que reuni6 a varias partes en esta fase fue el
desarrollo, a cargo del COAG, del Acuerdo de Reforma Indigena Nacio-
nal (National Indigenous Reform Agreement, NIRA), un elemento clave
del programa “Cerrando la brecha” (“Closing the Gap”).®! Siguiendo
la eleccién del gobierno del ALP en 2007, se comprometi6 a cerrar la
brecha a través de varios indicadores socioeconémicos entre australia-
nos indigenas y no indigenas. Tanto “Conectando el Gobierno” como
“Enfrentando problemas perversos” pusieron este desafio en la primera
fila de su programa. Al lanzar el reporte “Conectando el Gobierno”,
el secretario del Departamento del Primer Ministro y el Gabinete dijo

(Shergold 2004):

Ahora viene la prueba mds grande de si la retérica de la conectividad
puede dirigirse hacia la accién efectiva. El gobierno australiano estd
a punto de embarcarse en un audaz experimento al implementar un
enfoque de gobierno integrado al desarrollo e implementacién de po-
liticas publicas (...) y la adopcién de esquemas bastante diferentes
para la administracién de programas y servicios especificos y para los
indigenas.

Sentimientos similares se expresaron en “Enfrentando problemas per-

versos” (APSC 2007 B):

La desventaja indigena es un problema continuo y aparentemente
irresoluble (...) La necesidad de coordinacién y una estrategia general
entre los servicios y programas apoyados por muchos niveles de Go-
bierno (...) también es un ingrediente clave.

El NIRA establecié la nueva arquitectura que serfa usada para habili-
tar un enfoque colaborativo, incluyendo objetivos, resultados, produc-
tos, indicadores de desempeno y pardmetros contra los cuales registrar
el progreso. Se anunciaron varias sociedades nuevas de financiamiento.
El Primer Ministro seria responsable de preparar un reporte anual sobre
el progreso hacia lo que eran y siguen siendo metas de resultados muy
audaces. Por ejemplo, el COAG se comprometié a cerrar la brecha de
expectativa de vida en una sola generacién (para el ano 2031) y, para

[36] Para informacion detallada sobre “Cerrando la brecha”, ver: http://bit.ly/2ETbONk.
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2018, reducir a la mitad la tasa de mortalidad infantil en los nifios in-
digenas menores de cinco afos, ademds de reducir a la mitad la brecha
en los resultados de empleo entre los australianos indigenas y los otros
australianos. Un enfoque colaborativo era visto como critico para el éxi-

to de este plan (COAG 2008):

Se necesita un nivel de cooperacién y coordinacién sin precedentes
entre los gobiernos territoriales, estatales y del Commonwealth para
cumplir con este compromiso de cerrar la brecha. Los gobiernos te-
rritoriales, estatales y del Commonwealth estin comprometidos a
través del COAG con el programa Cerrando la brecha y esta unién
de fuerzas, apoyada por una interaccién efectiva con los australianos
indigenas, establece un enfoque genuinamente nacional.

Antes de este anuncio, un rediseno masivo de arquitectura politica y
burocrdtica habia estado ocurriendo por algunos afos, cuyos resultados
le dieron el valor al COAG para suscribir los nuevos compromisos. En
1996, el gobierno del LNP habia indicado que queria remodelar de for-
ma radical el desarrollo e implementacién de la politica indigena, pero
tomo varios afios para llegar a un acuerdo bipartidista que lo permitiera.
En 2004 se establecieron los Acuerdos de Asuntos Indigenas (/ndigenous
Affairs Arrangements) y, después, una secuencia de reformas comenzé
un enorme cambio. En 2005 se disolvié la Comisién de Aborigenes
e Islenos del Estrecho de Torres (Aboriginal and Torres Strait Islander
Commissz'on),Bﬂ y la entrega de servicios relacionada con australianos
indigenas fue “integrada” a los departamentos y programas; un grupo de
trabajo sobre asuntos indigenas fue creado para tomar decisiones uni-
ficadas, colaborativas y estratégicas, junto con un Grupo de Secretarios
que tuvo el deber de implementarlas e impulsar la reforma en todo el
APS. Se creé un Grupo de Trabajo de Coordinacién de Comunidades

Indigenas junto con la Oficina de Coordinacién de Politicas Indigenas,

[37] ATSIC fue el mayor cuerpo representativo para australianos indigenas y habia sido
creado en 1990 para asegurar que los indigenas estuvieran involucrados en actividades de
Gobierno que impactaran sus vidas. ATSIC, una autoridad legal, tenia una serie de consejos
regionales y una junta nacional, y habia desarrollado una responsabilidad considerable en
la entrega de servicios a las comunidades indigenas.
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siendo responsable la primera de liderar la coordinacién en todos los
departamentos y jurisdicciones, y la segunda de coordinar la actividad,
desarrollar estrategias de participacién comunitaria y supervisar las rela-
ciones intergubernamentales y monitorear el desempeno. Toda esta acti-
vidad fue reunida y estuvo basada en Centros de Coordinacién Indigena
que serfan el portal hacia el Gobierno para las comunidades indigenas y
el simbolo de la gobernanza colaborativa en esta drea de politicas com-
plejas (O’Flynn et al. 2011 A).

Como mostraron O’Flynn et al. (2011 A) en su Estudio de Centros
de Coordinacién Indigena, a pesar de todo el esfuerzo los resultados
del experimento han sido mixtos. A nivel organizacional de la refor-
ma, ha resultado dificil incorporar el cambio, con abundante eviden-
cia de mentalidad de silo y de volver a la manera antigua de hacer las
cosas. Muchas de estas barreras son las que han sido persistentemente
identificadas y han constituido el objetivo repetido de las reformas
estratégicas. Otras son, quizds, caracteristicas de la forma de organi-
zacién burocrdtica que atin domina el entorno del sector piblico en
varias partes del mundo. La gobernanza colaborativa mostré ser dificil
de catalizar.

En términos de la reforma en relacién con la gestién de personas en
el APS, si bien hubo reconocimiento de que las reformas de los ochenta
y los noventa habian creado un APS menos unificado, mds mévil y un
tanto fragmentado, no se hicieron grandes cambios a la Ley de Servicio
Pablico de 1999. En parte, por supuesto, esto se debié a que el disefo
de la Ley era mover el enfoque desde un esquema a nivel de sistema a
uno a nivel de agencia. También refleja que la Ley de Servicio Pablico,
en sus iteraciones mds importantes (1902, 1922, 1999), ha sido muy
perdurable. El diseno de 1999 ayuda a explicarlo: habiendo desmantela-
do buena parte del detalle de la legislacién anterior, mucho de cémo se
han manejado los aspectos del APS relacionados con personas ha sido a
través de cambios administrativos y de politicas, no cambios legislativos.

Durante toda la década del 2000 existié6 un gran énfasis en la in-
tegracion de todo el Gobierno, lo que respondia tanto a los proble-
mas perversos que enfrentaba este como al entorno gubernamental més
complejo que se percibia. Australia, como ya se hizo notar, también
estaba mirando las reformas que sucedian en el exterior. Sin embargo, la
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mayoria de los cambios no reconfiguraron la arquitectura necesaria para
dar solucién a los problemas sefialados (por ejemplo, cambiar las meto-
dologfas de presupuesto o los incentivos de desempefio), y hay quienes
argumentan que esto limitaba la capacidad del Gobierno para elaborar
un método mds colaborativo (O’Flynn et al. 2011). Los experimentos
con tales métodos se enfrentaron ademds a una realidad de demandas
por mayor rendicién de cuentas, que tienden a limitar las sociedades y la
colaboracién profunda, como también lo hace el compromiso continuo
con las organizaciones burocrdticas (McTaggart y O’Flynn 2015). Al
final de este periodo, la atencién se volcd a cémo podia desarrollarse un
servicio publico de alto rendimiento.

6/
Gobierno de alto rendimiento: década del 2010

La idea de un gobierno de alto rendimiento se habia comenzado a
desarrollar durante de la década del 2000 y se volvié parte de la narrativa
de reforma en la década posterior. Las ideas, desarrolladas en la acade-
mia y en las grandes firmas consultoras, nacieron en el sector privado,
especialmente en los Estados Unidos. La administracién Obama presté
atencion a tales conceptos en su presupuesto 2009-2010. Varias publi-
caciones importantes esbozan las ideas bédsicas de este método; por ejem-
plo, Popovich (1998) publicé Creando organizaciones para un gobierno
de alto rendimiento; Cole y Parston (2006) publicaron Desblogqueando
el valor piblico: un nuevo modelo para alcanzar un alto rendimiento en
organizaciones del servicio piiblico; y Klitgaard y Light (2005) publica-
ron Gobierno de alto rendimiento: estructura, liderazgo, incentivos. En la
década del 2010, los gobiernos en todo el mundo buscaban desarrollar
organizaciones de alto rendimiento con ideas como “austeridad”; por
poner otro ejemplo, Price y sus colegas exploraron dicho término en su
libro Construyendo un gobierno de alto rendimiento a través de Lean Six
Sigma (Price et al. 2011).

Sin embargo, el significado de un gobierno de alto rendimiento no
estaba muy claro y la mayoria de los autores se habian enfocado solo en
adaptar principios de organizacién de alto rendimiento (Blackman et
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al. 2012).1%%) Algunas definiciones son bastante prescriptivas, estable-
ciendo elementos especificos que deben existir, mientras que otras son
mids fluidas y varian de acuerdo con la naturaleza de la organizacién.
Jupp y Younger (2004) argumentan que entender lo que significa alto
rendimiento y cémo crear organizaciones de esa especie es un ejercicio
dificil y desafiante tanto en el sector privado como en el publico: “no ha
surgido ningtin estindar de valor que sirva como guia confiable para los
gobiernos en su bsqueda de alto rendimiento”. Pickering (2008) define
alto rendimiento como “la entrega simultdnea de (...) calidad en pro-
ductos y servicios, valor excepcional para el cliente y sélido rendimiento
financiero”. Y McBride (2008) se enfocé en que el alto rendimiento y las
organizaciones de alto rendimiento se concentraban en mejorar la capa-
cidad productiva de las organizaciones del sector publico para cumplir
con los resultados gubernamentales deseados. En su presupuesto 2009-
2010, la administracién Obama presentd seis temas de gobierno de alto
rendimiento: (i) poner el rendimiento en primer lugar, (ii) asegurar el
gasto responsable de los fondos de la Ley de Recuperacién (Recovery
Act), (iii) transformar la fuerza de trabajo federal, (iv) administracién a
través de sectores, (v) reformar los esquemas de contratacion y licitacién
publica, y (vi) transparencia, tecnologia y democracia participativa.

El enfoque australiano de gobierno de alto rendimiento se acelerd
cuando el entonces Primer Ministro Kevin Rudd anuncié sus visiones
para hacer del APS el mejor servicio publico del mundo, poniendo en
marcha un ambicioso proceso de reforma. La motivacién vino de varios
lados. Un factor fue Australia 2020, una importante cumbre que exa-
miné el futuro australiano.®” Otro factor fue que el Primer Ministro
tenfa un programa de politicas publicas muy audaz y el director de su
departamento era también un conocido reformador (Halligan 2010).
En su primer discurso a los funcionarios publicos, el Primer Ministro

[38] Para una excepcion, consulte Blackman et al. (2012), quienes desarrollan la idea de
un modelo de miltiples niveles para un gobierno de alto rendimiento, juntando gober-
nabilidad de alto rendimiento, organizaciones de alto rendimiento e individuos de alto
rendimiento. Luego afiadieron equipos a los modelos (Blackman et al. 2013).

[39] Australia 2020 se realizé en 2008 y reunié a 1.000 australianos de varias areas para
discutir el futuro nacional. Hay un reporte de la cumbre disponible en:
http://apo.org.au/node/15061.
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expresé la opinién de que el APS habia perdido bastante potencia, diag-
néstico con el que coincidié el director de su departamento. Para lo-
grar aquel fin de crear el mejor servicio publico del mundo, el Primer
Ministro seleccioné un grupo de personas de alto perfil, provenientes
de todas partes del sector publico y del privado, junto con algunos aca-
démicos expertos para crear el Grupo de Asesoria sobre Reforma de la
Administracién del Gobierno Australiano (Advisory Group on Reform
of Australian Government Administration, AGRAGA). Muchos tenfan
experiencia trabajando en el Gobierno o eran considerados como cerca-
nos a este (Lindquist 2010). Ademds de tal reporte, el departamento del
Primer Ministro habia contactado a la consultora KPMG para preparar
un informe que comparé al APS con otros servicios publicos alrededor
del mundo (discutido mds adelante).

AGRAGA publicé un articulo de discusién inicial en octubre de
2009, donde establecié varios temas, proposiciones y preguntas para la
consulta puablica, que claramente senalaban el objetivo de tener un ma-

yor impacto en la préxima fase de reforma (AGRAGA 2009, v):

Nuestro propésito principal es desarrollar un plan para la reforma de
la administracién del gobierno australiano. La motivacién que nos
impulsa es nuestra firme conviccién de que Australia puede tener la
mejor administracién publica del mundo. Nuestra preocupacién es
que lo que queda del siglo XXI pondrd al gobierno de turno frente
grandes desafios précticos y de politica ptblica. Nuestra tarea es ase-
gurar que nuestra administracién publica esté a la altura para apoyar
al Gobierno a enfrentar esos desafios.

En ese reporte inicial, el grupo indicé que la préxima fase ampliaria
las reformas que habian cambiado gradualmente el APS desde la década
del setenta (AGRAGA 2009, v-vi):

Afortunadamente, cualquier reforma que podamos sugerir se cons-
truird sobre una base sélida. Las reformas pasadas, especialmente el
Reporte de la Comisién Real Coombs en 1976, han transformado el
APS desde una entidad muy centralizada, prescriptiva y jerdrquica a
una organizacién que es mds descentralizada y consultiva, con mds
rendicién de cuentas y un foco mucho mds fuerte en el rendimiento
y la entrega de resultados.
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AGRAGA (2009) indicé que mientras la terminologia de un servicio
publico de alto rendimiento es diferente en distintas partes del mundo,
habia aspectos clave que resultaban comunes, como adoptar enfoques
de red o el ser flexibles, innovadores e integrados. En su documento de
discusion, la comisién establecié lo que vefa como las caracteristicas co-
munes del alto rendimiento: innovacién (especialmente la necesidad de
soluciones para politicas publicas innovadoras), una filosoffa centrada en
los ciudadanos (permitiendo el acceso de los ciudadanos al Gobierno y
poniendo el foco en la entrega de servicios centrados en ellos), una ética
de gobierno integrado (el reconocimiento de las crecientes necesidades
de trabajar cruzando los limites para entregar resultados y la necesidad
de incorporar una ética uniforme a través de todo el servicio publico),
transparencia y rendicién de cuentas (incluyendo la disponibilidad de mds
datos e informacién gubernamentales y un compromiso para una mayor
apertura) y responsabilidad fiscal (reconocer que en entornos fiscales es-
trechos el Gobierno debe asegurar que el dinero genere valor y resultados).

El grupo también esbozé en su reporte inicial las cinco caracteristicas
del alto rendimiento que habian decidido para enmarcar sus discusiones
de reforma y futuras recomendaciones (AGRAGA 2009):

1. Tener una cultura impulsada por valores que mantenga la con-
fianza publica.

2. Entregar asesoria sobre politica ptblica de alta calidad, progre-
sista y creativa.

3. Entregar programas de alta calidad y servicios que ponen a los
ciudadanos primero.

4.  Entregar respuestas flexibles y dgiles para realidades cambiantes
y prioridades del Gobierno.

5. Ser efectivo y eficiente en todas las operaciones.

Junto con el proceso de AGRAGA, la consultora KPMG llevaba a
cabo un ejercicio de comparacién internacional que culminarfa en el
reporte publicado en noviembre de 2009 (KPMG 2009). El propésito
del ejercicio era clasificar el APS en oposicién a otros servicios publi-
cos en el mundo. Canadd, Dinamarca, Singapur, Francia, Paises Bajos,
NZ, UK y Estados Unidos fueron seleccionados por varias razones: su
alta clasificacién en encuestas internacionales de servicios publicos; si-
militud en términos de condiciones sociales y econémicas; eran todas
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naciones industriales modernas; eran miembros de la OCDE (con la
excepcion de Singapur); y todos habian llevado a cabo reformas en la
década del 2000, buscando lograr la excelencia en el servicio publico
(KPMG 2009). El intento de clasificar paises de esta forma fue visto
como novedoso, pero carente de rigurosidad.[4o] Por ejemplo, Lindquist
(2010) argument?:

Fue un intento interesante de identificar una estructura y luego com-
pletar los requisitos e indicadores con evidencia. Sin embargo, inclu-
so en las instancias en que los datos y la préctica parecian creibles, no
hubo un intento por evaluar la efectividad y el impacto relativo, ni
se hizo ningtn esfuerzo por diferenciar, comparar ni evaluar mejores
précticas. Este estudio no inspir6 confianza para el trabajo de la Co-
mision.

El resultado final del ¢jercicio comparativo fue que le proporcionéd
a AGRAGA una manera de hablar acerca de la necesidad de mejora,
pero también permiti6 atenuar la idea original de convertir al APS en el
“mejor” servicio putblico a nivel mundial. Cuando el plan de AGRAGA
para la reforma fue publicado en 2010, el grupo se habia conformado
con “tomar la iniciativa” y crear un APS de “alto rendimiento”.

Mis de 200 propuestas formales fueron realizadas después de la pu-
blicacién del documento de discusién, y el equipo de revisién se basé
ademds en otras fuentes, como grupos de discusién en linea, foros del
APS, un grupo de referencia interna y expertos sénior e internacionales
(Lindquist 2010). Reuniendo lo anterior se publicé “Tomando la ini-
ciativa: Plan para la Reforma de la Administracién Gubernamental aus-
traliana” (AGRAGA 2010), reforma que es descrita en el propio texto
de la siguiente forma:

Un programa de reforma ambicioso e interrelacionado que busca
mejorar servicios, programas y politicas publicas para los ciudadanos
australianos (...) reconoce que, para ser fuerte, el APS debe aprove-
char al médximo los talentos, energia e integridad de su gente.

[40] En 2017, el Instituto de Gobierno del UK ha publicado el primer reporte de su indice
Internacional de Efectividad del Servicio Civil, un método mucho mas completo para cla-
sificar y comparar. Ver detalle en: http://bit.ly/2sO6Sb8.
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Fue central en el reporte la idea de crear un APS de alto rendimiento,
que fuera capaz de abordar los desafios del siglo XXI. El grupo identificé

cuatro componentes de un servicio ptblico de alto rendimiento:

i)  Cumple con las necesidades de los ciudadanos entregando ser-
vicios publicos personalizados y de alta calidad e involucrando
a los ciudadanos en el disefio y desarrollo de los servicios y las
politicas publicas.

ii) Entrega un liderazgo fuerte y direccién estratégica.

iii) Se distingue por su fuerza de trabajo altamente capaz.

iv) Opera eficientemente y con un estdndar alto constante.

Para desarrollar tales componentes, se establecieron nueve objetivos de

las reformas, cada uno unido a un grupo de estrategias para el cambio:

i)  Entregar mejores servicios para los ciudadanos.

ii)  Crear un gobierno mds abierto.

iii) Mejorar la capacidad para la elaboracién de politicas publicas.

iv) Revitalizar el liderazgo estratégico.

v)  Iniciar una nueva Comisién de Servicio Pdblico Australiano
para impulsar el cambio y entregar planificacion estratégica.

vi) Aclarar y nivelar las condiciones de empleo.

vii) Fortalecer la planificacién y desarrollo de la fuerza de trabajo.

viii) Asegurar agilidad, capacidad y efectividad de la agencia.

ix) Mejorar la eficiencia (organizacional) de la agencia.

Juntar todas estas ideas, muchas de las cuales ya se habian intentado,
fue novedoso y poderoso (Lindquist 2010). Sin embargo, la mayor parte
de las barreras que habian evitado el cambio en los intentos anteriores
permanecian ahi (Blackman et al. 2012). Al evaluar la implementacién
de “Tomando la iniciativa” es justo decir que ha sido variada, con algu-
nos objetivos de reformas que se han logrado mejor que otros. La APSC,
por ejemplo, se ha visto fortalecida y el comisionado ahora tiene m4s
poder. En contraste, el debate publico sobre competencias y capacidad
(o sobre la falta de estas) continda sin tregua. Algunas recomendaciones
nunca se intentaron; por ejemplo, realizar una encuesta ciudadana para
medir la satisfaccién con el gobierno (recomendacién 2.2). Otras se lle-
varon a cabo y cumplieron con sus objetivos, como revisar e incorporar
los valores del APS (recomendacién 4.1), mejorar la administracién del
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talento en todo el APS (recomendacién 4.5), fortalecer la estructura de
rendimiento (recomendacién 7.4). Y, por tltimo, algunas fueron muy
vagas o muy dificiles: animar a los ciudadanos a colaborar con el gobier-
no en el disefio de politicas publicas y servicios (recomendacién 2.1),
asegurar que las disposiciones de negociacién colectiva apoyen un APS
(recomendacién 6.1), coordinar la planificacion de la fuerza de trabajo
(recomendacién 7.1), y animar a los empleados a expandir su experien-
cia de carrera (recomendacién 7.5). En general, “Tomando la iniciativa”
refleja una tendencia a producir reportes que piden una reforma en todo
el sistema, y que estdn algo desconectados de la aproximacién al cambio
mids gradual que tiende a caracterizar la experiencia real de reforma en el
APS (McTaggart y O’Flynn 2015).141

Notablemente, tomando en cuenta el alcance del reporte, no hubo
necesidad de cambios profundos a la Ley de Servicio Publico de 1999.
En vez de eso se dio mds atencidn a los medios administrativos de lidiar
con cambios en la gestién de personas. Por ejemplo, se hicieron algu-
nos cambios para mejorar los valores de APS (recomendacién 4.1), pero
las disposiciones de empleo (recomendacién 6.1) contindan apoyando
aproximaciones a nivel de agencias, no una visién de un solo APS, y los
principios de administracién de rendimiento (recomendacién 7.4) se
desarrollaron principalmente fuera del 4mbito legislativo.

Cerca del momento de la revision AGRAGA, el Gobierno también
se estaba focalizando en la innovacién vy, en el mismo ano en que se
publicé el informe “Tomando la iniciativa’, otro importante reporte,
titulado “Empoderando el cambio: fomentando la innovacién en el ser-
vicio puablico australiano (Empowering Change: Fostering Innovation in
the Australian Public Service) (MAC 2010), establecié un programa de
innovacién radical. El reporte expandié ideas claves de “Tomando la
iniciativa’ y también se conecté con la idea de crear un APS de alto
rendimiento. En la introduccién del reporte, se argumenta que eran
necesarios grandes cambios al APS en términos de “cémo piensa y cémo
opera’, y que la “burocracia y mentalidad aislacionista” del pasado “no
tendria lugar en el APS de alto rendimiento que nuestros ciudadanos
esperan y merecen” (MAC 2010). Las recomendaciones del reporte se

[41] Ver también: http://bit.ly/2FgvoU3.
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concentraron en temas familiares: estrategia y cultura, flujos de infor-
macién, tecnologfa, liderazgo, barreras estructurales, fondos, tecnologia
y colaboracién (Head y O’Flynn 2015). Sin embargo, crear un APS mds
innovador sigue siendo en la préictica un desafio, en parte por la reticen-
cia a cambiar los modelos bdsicos de organizacién burocratica (McTag-
gart y O’Flynn 2015) y por los poderosos incentivos incorporados en el
pensamiento aislacionista (Buick 2012).

El interés en las ideas propuestas por “Tomando la iniciativa” se di-
sipé cuando el gobierno del LNP fue electo en septiembre de 2013.
Répidamente se realizé una Comisién de Auditorfa Nacional (NCOA)
para examinar la escala, alcance y operacién del gobierno australiano;
apenas el segundo que se llevaba a cabo a nivel nacional. La auditoria fue
similar en alcance a la Comisién Real Coombs de la década del setenta y
el reporte principal “Hacia un gobierno responsable”,[42] propuso refor-
mas considerables para el gobierno nacional. Los reportes de la NCOA
(2014) establecieron Principios de Buen Gobierno (ver Recuadro N°
7) y entregaron una serie de recomendaciones para que el Gobierno las
considerara. Esto incluyé privatizaciones, innovaciones tecnolégicas y
maneras de reformar la relacién entre gobierno nacional y subnacional.
Se puso atencién a la innovacién y la agilidad, pero también a la desafia-
bilidad y los menores costos.

Al revisar los reportes de NCOA (2014) se indicé que no habfa mu-
chas ideas nuevas y que los temas clave repetian recomendaciones de las
reformas pasadas (O’Flynn 2014 A):

Las ideas subyacentes son simples. Reducir el gasto, competir, darles
eleccién a los ciudadanos, reducir complejidad, aumentar la transpa-
rencia, valor por dinero, foco, reducir la burocracia, los mercados son
lo mejor y el Gobierno deberia hacerse a un lado.

Muchas de estas ideas han permeado los reportes del Gobierno por
décadas, pero solo ha habido un éxito limitado en cuanto a su implemen-
tacién completa. También se ha indicado que, aunque se tenia mucha
fe en que el mercado resolveria problemas, se ha puesto menos atencién
en aprender de la evidencia variada del experimento australiano con la

[42] Para todos los reportes: http://bit.ly/1iCogUi.
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RECUADRO N° 7 / Principios de Buen Gobierno: Comision de Auditoria
Nacional (2014)

En su reporte final, la Comisién de Auditorfa Nacional establecié diez
Principios de Buen Gobierno que guiaron su revisién y que, segin se argu-
mentd, debfan impulsar la reforma para la préxima década:

1. Vivir de acuerdo con nuestro presupuesto. Todo el gasto del Gobierno
debe ser evaluado sobre la base de su costo a largo plazo, su efectividad y la
sustentabilidad de las finanzas —también a largo plazo— de la nacién.

2. Utilizar los beneficios de la Federacion, pero exigir una Federacidn res-
ponsable. Las actividades del Commonwealth deben estar guiadas por la
Constitucién. Los estados y territorios deben ser libres de competir en-
tre ellos, respetando las diferencias regionales de un gran continente. Sin
embargo, habrd ocasiones donde el interés nacional requiera un enfoque
cooperativo y nacional.

3. Proteger a quienes tienen verdaderas desventajas. E1 Gobierno debe pro-
teger a quienes tienen verdaderas desventajas y dirigir la asistencia pablica
a quienes mds lo necesitan.

4. Respetar la responsabilidad y eleccion personal. El Gobierno no debe y
no puede eliminar o asegurar cada riesgo para la comunidad. La responsa-
bilidad y la eleccién son fundamentales en nuestro sistema democrético.

5. Asegurar valor por dinero de los contribuyentes y asegurar responsabi-
lidad ministerial. Los gobiernos gastan dinero de los contribuyentes, no
del gobierno. Deben asegurar que todo gasto genere valor y luchar cons-
tantemente para mejorar la productividad y eliminar el despilfarro. Todos
los programas deben ser evaluados regularmente para ver su efectividad
comparada con los objetivos y resultados esperados. La responsabilidad
ministerial es imperativa y los departamentos deben ser la fuente principal
de asesorfa de politica publica.

6. Ser transparente y honesto. La transparencia y honestidad son funda-
mentales para la rendicién de cuentas. Los objetivos de politica del Go-
bierno y los resultados de los programas deben ser transparentes. La trans-
parencia en el Gobierno iluminard mejor las elecciones que enfrentamos
y las decisiones necesarias para el bien general de la nacién. Sin importar
lo popular que pueda ser en su momento, es necesario evitar gastos poco
prioritarios.

7. Reducir la complejidad. El Gobierno debe reducir la complejidad que
impacta en sus propias operaciones, las de los estados y territorios y las
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RECUADRO N° 7/ Continuacién

actividades de la comunidad y las empresas. Los requisitos de informacién
deben mantenerse en un minimo.

8. Evitar la regulacidn como primera respuesta a un problema. Anadir nue-
vas regulaciones para lidiar con problemas debe ser el tltimo recurso y solo
debe presentarse cuando las leyes existentes demuestran ser inadecuadas y
los riesgos de la no regulacién pesan mds que los costos a la comunidad.

9. Actuar por el bien piiblico y reconocer los beneficios de los mercados. En
los mercados competitivos, los clientes tienen prioridad, no los producto-
res. La competencia y la desafiabilidad impulsan costos més bajos, mejoran
la calidad y les dan a las personas lo que quieren. El Gobierno debe actuar
por el bien publico y solo intervenir en los mercados cuando las soluciones
de mercado no logren producir el mejor resultado para toda la nacién.

10. No entregue servicios si otros estdn en una mejor posicion para hacerlo.
La entrega de servicios pablicos debe ser delegada, siempre que sea prac-
ticable, a aquellas organizaciones y niveles de Gobierno mds cercanos a
quienes reciben el servicio y no deben ser duplicados.

Fuente: Para los reportes completos de la Comisidn de Auditoria Nacional (2014),

consulte: htep://www.ncoa.gov.au/index.heml

mercantilizacién (O’Flynn 2014 A). El compromiso con los métodos
basados en el mercado sigue siendo fuerte en el caso de Australia.

Una idea importante que se mencioné en los reportes (NCOA
2014), y que se desarroll6 mayormente en el presupuesto del Com-
monwealth de ese afo, fue la de la desafiabilidad (O’Flynn 2015). La
idea no era nueva en Australia, puesto que ya habia aparecido en la
fase de mercantilizacién en los noventa (O’Flynn 2004). Luego volvié
a surgir en la década del 2010, cuando el concepto de desafiabilidad se
enfocé en cémo se puede llegar a la reforma por medio de la amenaza
creible, usando comparacién de desempeno, por ejemplo, en vez de
tercerizacién. Aquellos que apoyan la idea argumentan que la desa-
fiabilidad representa un “camino moderado” entre el monopolio y las
pruebas de mercado:
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“Conoce el mercado, ginale al mercado” es un sistema de compara-
cién de desempefio donde las consecuencias son claras. El objetivo
no es tercerizar servicios al sector privado, sino obtener lo mejor de
los proveedores titulares. “Conoce el mercado, ginale al mercado” es

desafiabilidad (Sturgess 2015, 6).

La desafiabilidad tiene un significado técnico en economia: se refiere
a una competencia potencial mds que real. Este documento se trata de
desafiabilidad en si; explora los origenes del concepto, cémo se aplica
al sector de servicio publico, y cémo la desafiabilidad puede ser usada
para impulsar mejoras en la entrega de servicios (Sturgess 2015, 9;
énfasis en el original).

EI NCOA (2014) no definié desafiabilidad, pero los Documentos de
Presupuesto de 2014-2015 establecieron el desarrollo e implementacién
de un marco en este sentido. La idea es que resulta importante evaluar si
una funcién que actualmente lleva a cabo el Gobierno debe estar abierta
a competencia y, si es asi, de qué forma debe ocurrir. Se argument6 que
en el largo plazo esto podria tener un impacto significativo en el funcio-
namiento del Gobierno, a medida que el método fuera aplicado funcién
tras funcién en todo el Gobierno (O’Flynn 2015). Una vez promulga-
do, el Programa de Desafiabilidad entregd la estructura para hacer revi-
siones en todo el APS e intenté desarrollar un gobierno mds pequeno y
4gil. 3! Aqui “4gil” se refiere a “un sector piiblico del Commonwealth
[que] puede administrar cuidadosamente sus propios costos, responder
rapidamente y realinear sus recursos para abordar realidades y priorida-
des cambiantes para continuar sirviendo mejor a los australianos”. 4

Junto con la vuelta a las ideas de competencia y desafiabilidad den-
tro del APS, se regres6 a una narrativa acerca de la eleccién para los
ciudadanos y el desarrollo de esquemas de subsidio a la demanda por
servicios publicos. Esto es mds evidente en el desarrollo del Plan Nacio-
nal de Seguro de Discapacidad (National Disability Insurance Scheme,
NDIS), lanzado bajo el gobierno del ALP en 2012 e implementado en

[43] Para mas informacion sobre el Programa de Desafiabilidad, incluyendo ejemplos, ver:
http://bit.ly/2Digdcs.

[44] Mas detalle en: http://bit.ly/2Digdcs.

142 UN ESTADO PARA LA CIUDADANIA



el gobierno del LNP que fue electo en 2013. El NDIS pone al centro
del plan la eleccién y la capacidad de ejercer control sobre los servi-
cios de las personas con discapacidad. El desarrollo de mds enfoques de
subsidio a la demanda por servicios publicos (de los cuales el NDIS es
uno de los mds importantes) también encaja bien con la narrativa de
desafiabilidad y competencia. Es interesante notar que en el disefio e
implementacién del NDIS se han usado ideas similares a las entregadas
en la creacién de la Red de Trabajo en la década de los noventa: innova-
cién, enfoque personalizado, eleccién y competencia. Las evaluaciones
del desarrollo de servicios para desempleados que buscan trabajo, sin
embargo, muestran que esto no se ha materializado en el largo plazo
(ver Recuadro N° 5). Sigue siendo muy temprano en la implementa-
cién del NDIS, con ensayos todavia en curso, para la evaluacién de
este programa. Se espera que con el tiempo el NDIS cubra a 460.000
personas, con un costo de A$22.000 millones (Dickinson 2017). Las
evaluaciones iniciales muestran que la implementacién tendrd desafios
y que la escala de la reforma para que el NDIS dé resultados es consi-
derable (Dickinson 2017).

La era del gobierno de alto rendimiento continta desarrolldndose,
con varias reformas enfocadas en mejorar el desempeno de varias for-
mas. Es interesante que, en contraste con la fuerte narrativa respecto
a que el APS ha ido perdiendo su capacidad, la publicacién del primer
Indice Internacional de Efectividad de Servicios Civiles clasificé a Aus-
tralia como el tercero de un total de 31 paises.*>) Australia es especial-
mente fuerte en regulacién (tercero), manejo de riesgo/crisis (cuarto),
servicios digitales (cuarto) e inclusividad (quinto); el drea a ser mejorada
es administracién financiera/fiscal, donde clasificé por debajo del pro-

medio comparado con otras naciones.

[45] El indice fue desarrollado por el Instituto para el Gobierno (UK) y reiine grupos de
datos existentes para producir un indice de efectividad a fin de comparar servicios civi-
les. En este reporte inicial se incluyeron y clasificaron 31 paises en (i) efectividad general
y (i) areas especificas: administracion de impuestos, inclusividad, capacidades, apertura,
integridad, administracion de RRHH, administracion de riesgo/crisis, regulaciéon, adminis-
tracion financiera/fiscal, servicio digital, administracion de seguridad social y creacion de
politicas publicas. Informacion y reportes completos en linea en: http://bit.ly/2sO6Sb8.
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A pesar del enfoque de alto rendimiento de la década del 2010, un
drea donde han surgido bastantes desafios es la que se vincula con la
estructura de relaciones de empleo. Los cambios promulgados bajo la
Ley de Servicio Publico de 1999 han creado una serie de problemas que
se mantienen. El gobierno del LNP sigui6é una linea dura en la nego-
ciacion de términos y condiciones de empleo después de su eleccion, y
eso ha llevado a negociaciones prolongadas en todo el APS por algunos

[46] Abordar tal problema seré importante para materializar la vi-

afos.
sién de un enfoque de gobierno de alto rendimiento.

Sin embargo, lo que esta fase ha destacado es que los métodos univer-
sales rara vez son efectivos (Alford y O’Flynn 2012), y que pueden ser
estrategias necesarias de reformas mds contingentes y preocupadas de
los detalles. La era del gran manifiesto que busca rehacer el sector o ser-
vicio completo estd siendo cuestionada. De hecho, se ha dicho que tales
métodos universales han impedido un rendimiento més alto en el Go-
bierno. Por ejemplo, una revisién importante del Gobierno en los Esta-
dos Unidos (la Comisién Volcker) argumentd que tales manifiestos de
reforma estdn obsesionados con crear “soluciones unicas, consistentes y
globales a desafios perversos de administracién y organizacién” (Comi-
sién Nacional de Servicio Pablico 2005, 20). Aceptar que el desarrollo
del alto rendimiento en todo el gobierno puede depender de métodos
mucho mds contingentes, disenados para ajustarse a organizaciones y
grupos de trabajo individuales, requiere de un enfoque gerencial mds
sofisticado.

7/
Discusién y lecciones

La historia australiana de reformas en el sector publico ha favorecido
cambios graduales y pragmdticos a través del tiempo. Los intentos de
realizar un cambio a gran escala, especialmente a través del desarrollo
de manifiestos y planes de reforma, han tendido a fallar. Crean emocién
inicialmente, pero no pueden mantener el impulso necesario para un
cambio radical. Cuando hemos visto mds cambios ha sido gracias al apo-

[46] Ver por ejemplo http://bit.ly/2mQTE7u y http:/bit.ly/2fotKmo.
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yo bipartidista: por ejemplo, el programa de privatizacién de los ochenta
y los noventa concité el apoyo de los dos sectores politicos.

Al movernos por estas cuatro fases principales de reforma se narra
una historia de éxitos vy fracasos relativos en el corto plazo. Sin em-
bargo, al reflexionar sobre el largo plazo vemos que Australia ha sido
una reformadora constante, siempre buscando modos de mejorar y
mostrando una voluntad de experimentar con ideas nuevas o reciclar
ideas viejas si es necesario. Este andlisis también apunta a los desafios
permanentes del caso australiano, enfatizados en los dos grandes mani-
fiestos de reforma con que comienza y termina este reporte: la Comi-
sién Coombs (1976) y “Tomando la Iniciativa” (AGRAGA 2010), los
que también son visibles en otros informes relevantes mencionados en
este articulo. Esto nos dice algo fundamental: el cambio transformati-
vo es muy dificil y requiere de un tiempo considerable, pero también,
que puede ser casi imposible si nos aferramos a modos tradicionales de
organizacion y enfoques de responsabilidad tradicional (McTaggart y
O’Flynn 2015).

Basdndose en el anilisis de este articulo se pueden sacar las siguientes
lecciones de la experiencia australiana:

*  Las reformas rara vez han sido repentinas o transformativas; mds
bien han sido graduales y pragmadticas, concentradas en moder-
nizacién y mejores précticas y han producido considerables cam-
bios a través del tiempo.

*  Cuando ha habido reformas a gran escala, estas han sido mids
exitosas al existir apoyo bipartidista; las de un solo partido han
tendido a fallar. Las reformas se basan en desarrollar exitosa-
mente amplias coaliciones para el cambio, especialmente entre
lideres en todo el sector publico, quienes serdn responsables de
establecer e incorporar el cambio organizacional y conductual
en el largo plazo.

*  No existe un modelo universal de reforma que funcione para to-
dos los sectores publicos y, ademds, las reformas son procesos com-
plicados que pueden crear una brecha entre las aspiraciones y los
logros. Una reforma exitosa puede requerir un cambio mucho mds
gradual, personalizado y matizado, lo que implica una adaptacién
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continua en respuesta a las presiones internas y externas y requiere
atencién a nivel de sistemas, organizaciones e individuos.

No hay “f6rmulas mdgicas” que puedan transformar sectores
publicos o servicios; /a respuesta tampoco es burocracia, colabo-
racién, competencia o desafiabilidad. Descubrir qué funciona, y
dénde, es mucho mds importante para administrar efectivamen-
te el sector publico.

Las reformas al sector publico estin limitadas por un compromi-
so de largo plazo con estructuras de organizacién burocraticas;
los cambios son implementados y frecuentemente son frustrados
e incluso revertidos por tendencias burocriticas.

Las reformas al sector publico dependen de la adaptacién a la
arquitectura de soporte que puede entregar la base para incorpo-
rar el cambio efectivo en la prictica y la cultura. Si no se presta
atencidn a estos factores (presupuestos, culturas, estructuras de
rendimiento, habilidades, capacitacidn, etc.) es dificil que las re-
formas sean integradas en el futuro.

Muchos de los principios del pasado de las reformas contintian
influyendo en el pensamiento y la prictica de las reformas hoy.
Reflexionar sobre los intentos de cambio histdricos y rescatar
lecciones de experimentos anteriores puede ayudarnos a disefar
e implementar programas de reforma efectivos.

Las tensiones entre lo viejo y lo nuevo son dificiles de solucionar.
En un mundo ideal las reformas intentarfan mantener lo que
funciona y desarrollar medios innovadores para abordar lo que
no funciona.

Las iniciativas de reforma son costosas en lo financiero, pero
también en lo politico, y por eso merecen en su evaluacién mds
atencién de la que ha sido la norma. Es justo decir que, si bien
Australia se ha mostrado diligente en evaluar programas, no ha
invertido adecuadamente en evaluar las reformas del sector pu-
blico en si.

Suponemos que hay habilidades especificas que los lideres tie-
nen o no, y que pueden ayudar a impulsar reformas efectivas en
el sector publico. Sin embargo, no tenemos un buen dominio
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sobre este tema ni una base de evidencias para tomar accién in-
formada.[*’!

*  Nuestro conocimiento de los procesos y dindmicas de las refor-
mas al sector publico estd poco desarrollado. La forma en que
entendemos el proceso de las reformas y cémo se incorpora el
cambio en los aspectos de Gobierno, organizaciéon y conducta es
un drea que necesita mds atencion.

Mientras continta la historia de reformas al sector publico en Austra-
lia, los desafios a enfrentar son desagradablemente familiares. Agendas
bipartidistas graduales y enfocadas en mejoras continuas han permitido
que Australia desarrolle su modelo de Gobierno y que lo modernice a
través del tiempo. No obstante, mirando al futuro comprobamos que
este camino también tiene riesgos. Por ejemplo, a nivel nacional esta-
mos atrasados en comparacién con muchas naciones en el uso de tec-
nologfa para impulsar mejoras en rendimiento y/o la participacién de
los ciudadanos; no hemos desarrollado por completo nuestra habilidad
para trabajar efectivamente con otros actores a fin de entregar servicios,
manteniéndonos demasiado atados a disposiciones comerciales que,
en algunas dreas, no estdn adecuadamente resueltas. Y en la relacién
entre niveles de Gobierno en Australia, sigue existiendo mds rivalidad
que colaboracién. Sin embargo, Australia aparece atin como un gran
promotor de reformas al sector publico y ha sido visto como un lider
en mds de un drea. El pais ha estado preparado para experimentar y
para comprometerse con el cambio a gran escala. Al reflexionar sobre
las cuatro fases de reforma, desde la década de los ochenta al presente,
vemos una historia principalmente positiva, en relacién con su enfoque
pragmdtico y de cara a la modernizaci6n.

[47] Ha comenzado el trabajo inicial de un proyecto de investigacion conjunto entre la
autora y algunos colegas usando técnicas psicologicas para identificar competencias, ha-
bilidades, actitudes y conductas de reformas efectivas (y viceversa).
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La estructura del Poder
Ejecutivo en Chile:
historia, presente y
reflexiones para el futuro

Cristian Pliscoff V.

Universidad de Chile

Resumen /

Este estudio analiza la estructura del Estado chileno a partir de distintos
criterios y elementos de juicio, de modo de entender la forma en que se ordena
el nivel central del Poder Ejecutivo. El estudio esté orientado a reconocer
elementos de la actualidad para proyectar esta materia hacia el Chile del
futuro. En primera instancia se efectda un anélisis tedrico, para luego dar
lugar a una visién descriptiva e historica. Se incorpora un criterio comparado
que permite analizar la manera en que otros paises de la region estructuran el
Poder Ejecutivo. Finalmente, se da cuenta de los esfuerzos de coordinacion
entre diferentes organismos publicos, a partir de un estudio exploratorio de
los comités o comisiones interministeriales. Con estos elementos de juicio, se
presentan propuestas para rearticular el Ejecutivo, facilitando un mejor uso de
los recursos publicos y logrando resolver los problemas publicos que aquejan a
la sociedad en su conjunto.
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1/

Introduccién

:Cudntos ministerios son los suficientes para que un gobierno pueda
cumplir sus funciones de manera eficiente y eficaz? ;Ha cambiado mu-
cho la estructura de los ministerios en Chile? ;Cudles son las tendencias
que se reconocen respecto de formas organizativas en el sector pablico
desde la imposicion de la llamada Nueva Gestién Publica en los ochen-
ta? ;Cémo se logra la coordinacién gubernamental en una estructura de
ministerios pensada bajo la 16gica de la especializacién? ;Cudles son las
tendencias en América Latina sobre la materia? Todas estas preguntas se
refieren a las condiciones que debe tener el gobierno central de un pais
para que, quien sea electo por mandato popular, pueda cumplir con su
programa.

Desde que nuestro pais se independizd, los distintos gobiernos han
ideado diferentes estructuras organizativas para cumplir con su mandato
a través de la implementacién de politicas publicas. Estas estructuras,
usualmente articuladas bajo la forma de ministerios y servicios publi-
cos, se han ido ajustando al nivel de desarrollo institucional del pais,
asi como al nivel de desarrollo econémico y social que este presenta.
Por ello, se puede afirmar que la historia de nuestros ministerios es una
historia marcada por dos clases de procesos: uno temporal, donde el tipo
y el nimero de ministerios se van adecuando a las condiciones sociales
e histéricas de Chile, y uno de aprendizaje organizacional, donde las es-
tructuras se van ajustando a los errores y éxitos que el quehacer puablico
demuestra.

Pero la reflexidn respecto de la estructura del Ejecutivo por cierto que
no se acaba con el andlisis de los ministerios y servicios pablicos. Por el
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contrario, esta reflexién se debe complementar con el estudio de todas las
formas organizativas que se crean bajo el alero de la Constitucién Politica
vigente y que permiten ejercer el gobierno del Estado. En ese sentido se
deben incluir en esta discusién los gobiernos subnacionales, las empresas
publicas, los érganos auténomos, los municipios, entre otros tipos de
organizaciones. Entendiendo, sin embargo, que el dmbito de andlisis es
mds amplio, y en atencién a la delimitacién del presente trabajo, el foco
estd puesto en la estructura de ministerios y servicios.

A este respecto es posible senalar que los primeros esfuerzos organiza-
tivos se materializan en el ordenamiento de 1818, con los ministerios de
Gobierno, Guerra y Hacienda. Luego, en 1837, se dicta la primera Ley
Orgénica de Ministerios, donde se define que estos serdn cuatro: Inte-
rior, Justicia, Hacienda, y Guerra y Marina. La Ley de Reorganizacién
de Ministerios, a través del D. O. N° 3.034 del 21 de junio de 1887,
incrementa a siete: Interior, Relaciones Exteriores y Culto, Justicia e Ins-
truccién Pablica, Hacienda, Guerra, Marina, e Industria y Obras Pabli-
cas. Finalmente, ya entrado el siglo XX, en 1927, se empieza a avizorar
lo que serd la estructura mds propia de esta época —y que sirve como
base de modelo ministerial y de sus futuros ajustes—, con la nueva Ley
Orgdnica de Ministerios, donde se establecen nueve carteras: Interior,
Relaciones Exteriores, Hacienda, Educacién Puablica, Justicia, Guerra,
Marina, Fomento, y Bienestar Social (Urztia 1970).

Pero esta légica de progresion, en mds de una oportunidad, se ve
influenciada por problemas, crisis 0 emergencias que cambian sustanti-
vamente el modo de actuar de los gobiernos en ciertas materias. Ejemplo
de ello es el tema de la salud publica. Los gobiernos de la segunda mitad
del siglo XIX habian dejado el tema de la salubridad en manos del sector
privado, particularmente de instituciones de beneficencia o similares.
Cuando se hizo evidente la necesidad de empezar una campana masiva
de uso de vacunas para disminuir las muertes por viruela, los sectores
mds conservadores plantearon que tales medidas no debian ser respon-
sabilidad del Estado, el que a juicio de tales sectores no podia forzar a
los ciudadanos a ese tipo de tratamientos. La situacién se modificé al
llegar desde Argentina una epidemia de célera que causé estragos en el
pais, a finales de 1886. A partir de dicha crisis el modo de intervencién
cambié rotundamente, credndose la Comisién de Higiene Publica y la
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Ordenanza de Salud General, las cuales sentaron las bases para las futu-
ras acciones estatales en materias de salud (Barria 2017). Este proceso
concluiria en 1936, cuando se cred el Ministerio de Salubridad, con el
antecedente del Ministerio de Bienestar Social de 1931 (Urztia 1970).
La estructura de ministerios en el pais se ha mantenido bastante estable
desde el retorno a la democracia. Al finalizar el gobierno del Presidente
Aylwin existian diecinueve carteras y, luego de dieciséis afos, tras el pri-
mer gobierno de la Presidenta Bachelet, se conservaba el mismo nimero.
Fue en el periodo del Presidente Pifiera cuando se pasé de diecinueve a
veintiuno, y mds tarde, en el segundo periodo de Michelle Bachelet, se
incrementd en dos mds, llegando al afio 2017 con veintitrés, a lo que
puede sumarse un proyecto de ley que crea el Ministerio de Ciencia y
Tecnologfa, y otro que establece el Ministerio de Pueblos Indigenas.
Pero jveinticinco ministerios es un nimero adecuado?, ;bajo qué cri-
terios podemos responder esa pregunta? En tiempos de elecciones siem-
pre surge, al fragor de la lucha politica, la tentacién de demostrar las
falencias de los gobiernos anteriores y anunciar nuevas instituciones, ya
sean servicios o ministerios encargados de implementar las politicas que,
de ser electos, los diversos candidatos propondrian. Se hace necesario
profundizar en el debate y reconocer elementos de juicio que puedan
guiar el futuro de la discusidn. Para ello, este andlisis se inicia con las
discusiones tedricas que se plantean sobre la materia. Luego se describe
la historia y actualidad de los ministerios en nuestro pais. Se presenta
también una descripcién de la estructura actual de la administracién del
Estado, para luego incluir un andlisis comparado en América Latina.
Antes de entregar las conclusiones y propuestas, se presenta un diag-
néstico de los comités o comisiones interministeriales, demostrando la
complejidad del trabajo intersectorial en el Chile contemporineo.

2/

Reflexién tedrica sobre la estructura del Poder
Ejecutivo

Durante gran parte del siglo XX, el Estado, y en particular su Poder
Ejecutivo, se concibié bajo la l6gica de una organizacién burocritica
(Weber 1992), sustentada en los principios de competencias claras de
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sus autoridades, actuando bajo marcos normativos que definfan una es-
tructura de Gobierno de acuerdo a los llamados “sectores” de actividad.
Bajo esta 1dgica, y por cierto tomando como antecedente la tradicién y
la historia normativa del pais, se entendia que un ministerio o secretaria
abordaba las materias propias de un dmbito de actividad social que ame-
ritaba una accién del Estado. Tal légica de accién llevé a que, cuando se
creaba un organismo estatal, este se transformaba en la respuesta social
que daba cuenta de su importancia en un momento determinado. Un
ministerio, entonces, era la expresion politica de una sociedad que re-
conocia un sector de actividad como relevante y que ameritaba accién
o politicas publicas concretas. Diversos ejemplos existen a este respecto.
La creacién del Ministerio de la Mujer y Equidad de Género en 2016 es
reflejo, en gran medida, de la importancia que han tomado los temas de
género y no discriminacién a propésito de las condiciones desmejoradas
de la mujer en nuestra sociedad. La creacién del Ministerio de Industria
y Fomento en el marco de la Ley de Reorganizacién de Ministerios, de
1887, se dio en el periodo posterior a la Guerra del Pacifico, con el pais
inmerso en una situacién econdmica compleja, donde se requerfa por
ende la accién decidida del Estado.

Pero este modo de accién gubernamental se explica también a partir
de las formas tradicionales de comprender la buena gestién, bajo la 16-
gica de la especializacién. Vale decir, una actividad se realizard de mejor
forma, o con mayor precision, en la medida en que quien lo realice se
especialice en ella. Este modo de entender la gestién, tan propio del
modelo weberiano y defendido férreamente por los padres de la llamada
administracion cientifica, como Taylor y Fayol, apuntaba a que la espe-
cializacién llevaba aparejada una mayor eficiencia en el uso de recursos.

Dicha forma de estructurar el Estado conllevé dos problemas en parti-
cular. Primero, se tradujo en la tentacidén de crear ministerios que expre-
saran socialmente una carencia (real o no), demostrando el (supuesto)
compromiso de la clase politica con una materia. El segundo problema
fue que, con el tiempo, la especializacién devino en hiperespecializa-
cién. Es el denominado proceso de compartimentalizacién, que a su vez
lleva a la configuracién de los llamados “compartimentos estancos” pre-
sentes en la funcién estatal. Tal proceso fue analizado y conceptualizado
por Merton (1999), quien indicé que el propio modelo burocrdtico, por

158 UN ESTADO PARA LA CIUDADANIA



su légica de funcionamiento, genera procesos o dindmicas que superan
lo razonable, instalando lo que ¢l designa como “incapacidad prepara-
da”. El propio sistema burocrdtico, tan orientado a la especializacién,
es incapaz de adaptarse a los cambios del entorno social. De ahi que la
respuesta natural ante un nuevo problema, mds que ajustar las estruc-
turas existentes, haya sido crear nuevas instituciones. Naturalmente, el
Poder Ejecutivo se fue agrandando y con ello abarcando nuevas 4reas de
la actividad social. Pero como a veces la realidad supera a la teoria, estas
instituciones que en apariencia tenfan sus fronteras claramente definidas
empezaron a crear duplicidades, porque los temas que abordaban los
ministerios no siempre eran mutuamente excluyentes. Asi surgirfa un
problema muy serio de falta de coordinacién y redundancia del actuar
estatal.

En la década de los setenta, se produjo un quiebre en la forma de en-
tender el Estado y especificamente la gestidn de este, instaldndose lo que
mads adelante se definirfa como la Nueva Gestién Pablica (NGP; New
Public Management) (Hood 1991). Este nuevo modelo de burocracia
se fundaba en una critica al modo de gestion estatal que habia tenido
el Estado burocrdtico del siglo XX, planteando cambios para su nuevo
y mejor funcionamiento. Lo anterior llevé a dos férmulas que, aunque
no abordaban en plenitud los problemas de funcionamiento estatal en
lo estructural, buscaban responder a la necesidad de una mejor gestién
de las instituciones publicas. La primera férmula fue separar la funcién
de disefio de politicas publicas y su implementacién. Esta separacién
condujo a reforzar la idea de que el nivel de ministerios debia dedicarse
solamente a disefar politicas publicas, a partir de los lineamientos pro-
gramdticos o las légicas politicas de Estado, mientras que los servicios
publicos se debian dedicar solamente a implementar, vale decir, a hacer
gestién de los recursos estatales. En algunos paises esto devino en la
creacion de agencias que respondian a una dindmica muy especifica del
dmbito sectorial.

Si bien es cierto han existido agencias estatales desde siempre, el mo-
delo que se empieza a imponer a partir del programa Next Steps de That-
cher (Efficiency Unit 1988) posee ciertas caracteristicas peculiares. De
la estructura de los ministerios o departamentos se separan las agencias
que llevan a cabo tareas publicas, funcionan con servidores publicos, son
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financiadas por el erario y operan bajo un marco normativo especifico
(Talbot 2004). La creacién de este tipo de organizaciones se explica por
tres procesos que el nuevo modelo de Estado, y en particular la NGP,
traté de implementar: desagregacion estructural, definicién de contratos
de desempeno y desregulacién o re-regulacién (Talbot 2004). Se creé un
modelo que, al desagregar y liberar a los ministerios de ciertas funciones,
“despolitizaba” la gestién publica, toda vez que centraba la relacién de
las agencias con sus mandantes en contratos que definian claramente
metas y uso de recursos (Gains 2004). La desagregacion estructural se
tradujo necesariamente en una atomizacién de la funcién publica, que
incrementd en gran medida los costos de coordinacién. La definicién de
contratos de desempeno, al generar indicadores y metas tan particulares
de estas agencias, produjo una alta desagregacién de la oferta publica
(Hansen et al. 2013). Finalmente, la desregulacién o, en ciertos casos,
la re-regulacién, derivé en que los funcionarios de estas instituciones se
empezaron a someter a marcos regulatorios diferentes a los tradicionales,
quebrando de alguna forma el modelo weberiano que asumia un tnico
estatuto para los servidores publicos (Hood 1991).

El segundo factor tomado en consideracién por la NGP, a propésito
del modo de estructurar la administracién del Estado, guarda relacién
con el traspaso de actividades publicas y, por ende, recursos publicos, a
entidades privadas con y sin fines de lucro. Lo que llamamos concesio-
nes, licitaciones, externalizacion o similares, cabe en términos globales en
lo que se ha llamado alianzas publico-privadas (Pliscoff y Araya 2012).
Este proceso, caracterizado por Milward y Provan (2000) como el Estado
hueco o hollow state, consistié en que muchas de las funciones y accio-
nes publicas se traspasaran a los privados, reduciendo sustantivamente el
aparato estatal, de modo que el proceso estuvo apoyado en razones de efi-
ciencia técnica o econdémica. Los ministerios de Obras Publicas dejaron
de construir calles y puentes, traspasando recursos publicos a entidades
privadas con experiencia técnica sobre la materia. Entidades del dmbito
social, ademds, traspasaron recursos publicos para el cuidado de nifios o
adultos mayores, sin que sus funcionarios fueran del aparato estatal, a
pesar de cumplir una funcién eminentemente de servicio publico.

Analizar los reales logros alcanzados con tal modelo de gestién publi-
ca estd fuera del alcance de este documento. Sin embargo, queda claro
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que el modelo de accién se tradujo en una fragmentacién de la capa-
cidad estatal, a partir, por ejemplo, de la incapacidad de control pleno
de los contratos definidos con estos proveedores privados. Cabe senalar
ademds que el modelo tampoco llevé a la creacién de nuevas estructuras
burocréticas o cambios sustantivos de las ya existentes.

Los resultados respecto de las nuevas formas organizativas creadas y
estimuladas por la NGP son muy diversos, debido principalmente a la
variedad de formas que genera este tipo de reformas.!!! Existe bastante
consenso en la literatura, sin embargo, respecto a que uno de los ma-
yores problemas de la estrategia definida por la NGP para los ajustes
estructurales de los aparatos administrativos es la gran desagregacién
del actuar publico. Christensen y Laegrid (2007, 1060) plantean que la
NGP se centré en demasia en la gestién del desempenio, la creacién de
agencias de un solo propésito y la devolucién estructural, provocando
un serio problema de coordinacién horizontal. Similar enfoque es el
planteado por Peters (2004), quien considera que una de las grandes
consecuencias de las reformas de estilo NGP fue que el Estado se “des-
centrd” (decentered), es decir, perdié su capacidad politica para resolver
los principales problemas de la agenda publica. Peters (2004, 133) su-
giere en particular que, si bien se suponia que con esta estrategia de des-
agregacion se lograria una gestién publica mds coherente y consistente,
en la prictica ello no ha ocurrido.

En este contexto de criticas a la alta fragmentacién del Estado surge el
enfoque del whole of government o gobierno integrado (WG). Desde el
mundo académico, Christensen y Laegrid (2007) plantearon la necesi-
dad de volver a una mirada macro y coordinada del actuar gubernamen-
tal. El enfoque de WG se orienta a buscar mecanismos de coordinacién
horizontal que permitan el actuar consistente de las instituciones pabli-
cas, buscando quebrar las ineficiencias que genera el actuar parcelado
del Estado. Fue este mismo propésito el que llevé al gobierno de Tony
Blair, en 1997, a formular lo que él llamé joined-up government (Cabinet
Ofhice 1999). Aunque este es un concepto diferente al WG, da cuenta
del mismo problema. Para Blair, en las sociedades modernas se instalan

[1] Ver por ejemplo el extenso listado y las categorias que definen Bouckaert y Peters
(2004).
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los llamados wicked issues o problemas perversos, que requieren un ac-
tuar diferente por parte del Estado. El concepto de joined-up government
“denota la aspiracion de alcanzar coordinacién vertical y horizontal con
el propdsito de eliminar situaciones en las cuales diferentes politicas se
perjudican entre ellas, creando de esta manera un mejor uso de los recur-
sos escasos y sinergias al juntar a diversos interesados de un dmbito de
politica, para ofrecer servicios ptblicos completos y no fragmentados”
(Pollitt 2003, citado en Chistensen y Laegrid 2007, 1060). En el caso
particular del gobierno inglés, el concepto se patentizé en estructuras
organizativas, como comités, comisiones y otros arreglos institucionales,
que pretendian generar mayor coordinacion en el diseno de politicas
entre departamentos y entre diferentes niveles gubernamentales (Gains
2004). Es un concepto que sirve como paraguas para incorporar todos
los esfuerzos necesarios con miras a alinear diferentes organizaciones ha-
cia el logro de los objetivos de un gobierno (Ling 2002, 616).

Como parte de la discusién respecto de los modos de materializar
en pricticas y formas organizativas la necesidad de quebrar con la 16gi-
ca fragmentaria del actuar estatal, podemos reconocer dos modos que
resultan completamente consistentes con la linea argumentativa del joi-
ned-up government. La primera forma son los comités o comisiones in-
terministeriales y la segunda los Centros de Gobierno (CdG).

2. 1. Comités o comisiones interministeriales

Los comités o comisiones interministeriales buscan abordar un tema
relevante a partir del trabajo intersectorial en el que se involucran di-
versos ministerios o servicios, para generar un espacio de coordinacién
horizontal entre actores que de una u otra forma tienen interés en
una materia. Se pueden reconocer al menos dos tipos de comisiones
o comités. El primer tipo es la comisién nombrada por el Presidente
y, usualmente, busca que se presenten propuestas sobre algiin dmbito
de relevancia para el Gobierno. En el caso del segundo gobierno de la
Presidenta Bachelet, destaca la Comisién Asesora Presidencial para la
descentralizacién y el desarrollo regional, creada en abril de 2014 con
la misién de entregar propuestas sobre cambios a la institucionalidad
chilena en ese tema, asi como la Comisién Asesora Presidencial con-
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tra los conflictos de interés, el trifico de influencias y la corrupcién
(también conocida como Comisién Engel), creada en marzo de 2015
para presentar un conjunto de propuestas respecto de los problemas en
los marcos legales entonces vigentes. Estas comisiones presidenciales se
conciben como esfuerzos donde confluyen diversos actores tanto de la
sociedad civil como del Gobierno, a fin de proponer politicas ptblicas
con una perspectiva global y superando las responsabilidades especificas
de uno o més ministerios.'!

El segundo tipo son los comités interministeriales. Estos arreglos
institucionales se conciben como esfuerzos donde participan diversos
actores para coordinar el trabajo gubernamental en una determinada
materia. En esta seccién del articulo solo se aborda una reflexién tedrica
sobre el tema, presentando en una seccién posterior un andlisis mds
detallado en relaciéon con la realidad chilena. El tema de la intersecto-
rialidad, si bien no es uno de los mds recurrentes en la literatura acerca
de la gestién publica, ha empezado a cobrar relevancia a partir de los
planteamientos ya presentados del enfoque del gobierno integrado y del
Jjoined-up government. Se vincula también con la literatura de las redes
(networks) aplicada al sector putblico. Esta visidn se refuerza a partir del
concepto desarrollado por Castells (2000) de la llamada “sociedad red”,
que enfatiza la idea de que las dindmicas sociales estdn cada vez mds
interrelacionadas, por lo cual se requieren respuestas colaborativas para
enfrentar los nuevos desafios sociales.

Klijn (2005) plantea que el enfoque de la intersectorialidad en el sec-
tor publico, o del uso de las redes en la gestién publica, se transforma no
tan solo en un deber ser o una aproximacién normativa, sino también
en una forma préctica de resolver los problemas que impone la gestién
publica en la actualidad. Por ello, cuando se propone el trabajo intersec-
torial, es necesario tener en cuenta que cualquier red que se defina para
abordar el trabajo entre diferentes unidades —sean ministerios, servicios
publicos o unidades territoriales de diferente nivel- requiere abordar
ciertos asuntos. Primero, se debe tener en cuenta que al ser una red de
actores no existe un unico actor que detente el poder de autoridad o

[2] Aguilera (2009) efectda una investigacion sobre la materia en el periodo que va desde
1990 a 2008.
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decisién, lo cual implica que el liderazgo es compartido y que, por ende,
el éxito de la red dependerd de que todas sus partes colaboren en pos de
los objetivos de la red. Segundo, junto con los objetivos intersectoriales,
siempre existirdn objetivos de cada uno de los miembros, lo cual hace
que la valoracién que los actores tengan sobre el éxito del trabajo inter-
sectorial no se sustente solamente en el logro colectivo, sino también
en el desempeno individual. Finalmente, todo esfuerzo colaborativo, ya
sea comité, comisién, trabajo en red o alianzas, requiere de un modo de
gestion muy diferente del tradicional modo zop down. Es lo que autores
como Koppenjan y Klijn (2004), y Meier y O Toole (2001), entre otros,
llaman la gestion de redes o network management.

A partir de estas reflexiones, surge necesariamente la inquietud res-
pecto de cémo se encara el trabajo colaborativo en el sector publico
chileno como eventual camino para romper con la insularidad de la
gestién ministerial.

2.2. Centros de Gobierno

Un segundo arreglo institucional para dar cuenta de los problemas
de la compartimentalizacién es la implementacién de CdG orientados a
darle coherencia a la labor gubernamental. De acuerdo a Alessandro et
al. (2013, 1), “el Centro de Gobierno busca proporcionar orientacién
estratégica, resolver desafios de coordinacién, y promover un enfoque
de conjunto del gobierno”. Por eso, es una institucién o un conjunto
de organizaciones que buscan dar consistencia al actuar de un gobierno,
procurando instalar una légica estratégica del actuar gubernamental.
Ello asume que cada unidad tiene una dindmica de accién individual,
que requiere de un esfuerzo intencionado por dotar de coherencia al
actuar del Gobierno. Segtin podemos apreciar, se sustenta en una légica
muy cercana a la del joined-up government o a la del WG. Como bien
senalan Alessandro et al. (2013, 4-5), los propésitos de los CdG son
“asegurar la coherencia de la accién de gobierno, mejorar el desempe-
fio de conjunto del gobierno, proporcionar una narrativa coherente de
las acciones del gobierno, conducir la direccién politica del gobierno,
asegurar un vinculo adecuado con los ciudadanos”. En definitiva, se
busca dar cuenta de la necesidad de superar el actuar fragmentado de
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cada ministerio, reemplazdndolo por uno en que se entienda la accién
gubernamental como un todo.

Aninaty Rivera (2009) presentan un extenso trabajo sobre el origen y
las conformaciones de este tipo de arreglos organizacionales. Se destaca
sobremanera la idea de los CdG como unidades asesoras de quien deten-
ta la figura superior de autoridad, sea este un Presidente o un Primer Mi-
nistro. En el primer caso, cuando el Jefe de Gobierno y el de Estado es el
Presidente, los CdG se conforman con asesores que cumplen funciones
esenciales para la mejor toma de decisiones del Presidente, facilitando la
accién coherente y concertada de los ministerios y servicios. Uno de los
casos paradigmadticos es la Executive Office of the President (Oficina Eje-
cutiva del Presidente) creada en 1939 en Estados Unidos. Esta unidad
se halla conformada por asesores presidenciales directos, y coordina re-
uniones junto con alguno de los secretarios mds relevantes del gabinete.
Los asesores del Presidente van desde quienes ven las comunicaciones
del Gobierno, hasta quienes se hacen cargo de temas cruciales para el
desarrollo a largo plazo del pal's.m

En cuanto a los sistemas parlamentarios, el CdG se liga al Primer
Ministro, quien ejerce la labor de Jefe de Gobierno. Por ello, el trabajo
estratégico del CdG se da en las reuniones de gabinete, donde partici-
pan todos los secretarios, con o sin cartera, para analizar el desarrollo
general del Gobierno. El CdG se encarga de: i) establecer (y actualizar)
una direccién gubernamental estratégica, ii) tomar las decisiones fun-
damentales en esa direccién, iii) asegurar coherencia en las decisiones
y politicas del Gobierno, iv) analizar y establecer la estrategia comuni-
cacional (tanto externa como interna) del Gobierno, y v) analizar los
asuntos politicos que enfrenta el Gobierno (Aninat y Rivera 2009, 84).
En la actualidad, por ejemplo, el gabinete del Reino Unido estd com-
puesto por 23 ministros/as, mds cinco miembros que forman parte del
gabinete sin ser ministros/as propiamente tales.! Resulta interesante
recordar que el Reino Unido tiene en la actualidad una Primera Minis-
tra, 22 ministros del gabinete y otros 94 non cabinet ministers, lo que da

[3] En el sitio web https://www.whitehouse.gov/administration/eop se puede revisar el
listado de los 12 principales consejeros del Presidente.

[4] https://www.gov.uk/government/ministers.
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un total de 117 ministros encargados de dirigir el Gobierno." Por ello,

se requiere de un CdG preocupado de darle coherencia y eficiencia a la

accién gubernamental, cuestién que es realizada por el Cabinet Office,

un departamento ministerial apoyado por 19 agencias que colaboran en

la realizacién de sus tareas.

A partir de las experiencias ya sefialadas, y de acuerdo a las tendencias

observables tanto en la OCDE como en América Latina, se reconocen

seis funciones especificas a los CdG:[®!

i)

ii)

iii)

Asegurar una gestion estratégica del Gobierno. Se pretende lograr
que el gjercicio de planificacién se vaya desarrollando adecua-
damente para alcanzar los grandes objetivos gubernamentales.
Se busca que las acciones que pudiesen ser rutinarias estén ali-
neadas con los objetivos estratégicos que el Gobierno pretende
lograr durante su periodo o incluso en un horizonte mayor. En
definitiva se trata de determinar el norte del actuar gubernamen-
tal y asegurar que todos estén alineados hacia este objetivo.

Garantizar la coordinacion de las politicas priblicas. Se busca que-
brar los “silos” que conforman los ministerios para abordar la
duplicidad o inaccién del Gobierno en alguna materia. Se persi-
gue promover una visién macro de los problemas, que permita
reconocer los recursos mal utilizados, particularmente al mo-
mento de la implementacién de politicas, pero también propen-
der a que exista coordinacién en la misma etapa de diseno. El
propdsito es entonces la coordinacién horizontal, que posibilite
un actuar coherente de todas las unidades que conforman el Go-
bierno.

Monitorear y mejorar el desemperio. Un elemento clave para de-
tectar el modo en que el Gobierno estd desarrollindose es me-
diante la generacién de informacion util sobre el desempefo de
las instituciones ptblicas. Medir es clave para saber cémo se estd
trabajando, y eso es clave también para un CdG, de forma que
sea el Presidente (o Primer Ministro) quien tome decisiones in-

[5] https://www.gov.uk/government/how-government-works.

[6] Las cinco funciones son extraidas de Alessandro et al. (2013, 5-9).
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formadas sobre las autoridades que lo acompafan en la funcién
de gobernar.

iv)  Gestionar la politica de las politicas. La labor de Gobierno implica
necesariamente la toma de decisiones. En este ejercicio se pue-
den ver alterados los intereses de muchos grupos o instituciones.
Por ello es vital que exista un CdG capaz de articular, desde
el nivel superior de Gobierno, dichas interacciones o negocia-
ciones, evitando que se produzcan actuaciones contradictorias
entre los diferentes miembros del gabinete. Todo gobierno tie-
ne o genera alianzas que se traducen en compromisos de corto,
mediano o largo plazo y que pueden influir en su desempefio,
particularmente en la posibilidad de implementar o no determi-
nadas politicas publicas. Esta visién macro es la que debe brin-
dar el CdG al Presidente, de forma de evitar inconsistencias que
dificulten la gestion.

v)  Comunicar los logros y acciones de Gobierno, y rendir cuentas a los
ciudadanos. En la sociedad de la informacidn es esencial que esta
fluya. Por ello, el CdG debe ser capaz de reconocer los modos
mis eficientes y eficaces para comunicar los asuntos que el Pre-
sidente considere relevantes para su desempefo. De esta forma
se cumple con el deber de mantener informada a la ciudadania,
pero ademds con la labor de rendicién de cuentas, tan valorada
en la sociedad actual.

vi)  Coordinar la legalidad y constitucionalidad de propuestas legisla-
tivas y de decretos (Aninat y Rivera 2009, 97). Esta funcién es
esencial para velar siempre por el respeto al Estado de derecho y
lograr que las decisiones de la alta direccién de Gobierno se pue-
dan materializar en actos administrativos apropiados en tiempo

y forma.

En términos muy concretos, Alessandro et al. (2013, 11) plantean
las unidades que se deberian reconocer en cualquier tipo de CdG: i) de
apoyo directo al Presidente, ii) de asesoramiento sobre politicas, iii) de
estrategia, iv) de coordinacién de politicas publicas, v) de monitoreo y
mejora del desempeno, vi) de comunicacién, vii) de asesoramiento juri-
dico, viii) de presupuesto.

CRISTIAN PLISCOFF V. ]67



Como se puede apreciar en esta seccién, la reflexién tedrica sobre la
estructura del Estado ha estado marcada por los modos dominantes de
gestién estatal. Los cambios evidenciados especialmente en la Gltima
parte del siglo XX han planteado nuevas soluciones a los problemas
tanto del modelo burocritico como de la NGP. Estas nuevas solucio-
nes orientadas a poner acento en la coordinacién y en un trato menos
fragmentado de la accién gubernamental se materializan en soluciones
administrativas que poco a poco se han adoptado en nuestro pais. En
lo que sigue se analiza el modo como se organiza la administracién
del Estado en Chile, presentando aspectos histéricos, normativos y de
gestion.

3/

Estructura actual de los ministerios y servicios

publicos
3.1. Diagndstico

En la seccién anterior vimos cémo se pueden analizar desde un pun-
to de vista tedrico los modos de organizacién de la administracion del
Estado, pero ;cudl es la realidad en Chile con relacién al modo de tra-
bajo en el Poder Ejecutivo? Si bien nuestro pais presenta un interesante
desempefio en términos de gestion estatal,!”) existen muchos problemas
que se hacen patentes en el quehacer de la administracién del Estado,
problemas que son reflejos no solo de deficiencias de gestién o politicas
publicas erradas, sino més bien de l6gicas de funcionamiento estatal que
conspiran contra una mejor gestion. A continuacién, se presentan tres
ejemplos que dan cuenta de ello:

e Un primer ejemplo es la entrega por parte del Consejo Nacional
de Desarrollo Urbano de un informe con propuestas en relaciéon
a la necesidad de un cambio en la institucionalidad dedicada a
los asuntos de su competencia, en particular los referidos a la
planificacién urbana, debido a los problemas actuales que evi-
dencian faltas de coordinacién y trabajo mancomunado entre

[7] A modo de ejemplo, ver Cortazar et al. (2014).
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diversos actores de la administracién del Estado.!® ) De hecho,
el Consejo propuso la creacién de un Ministerio de Ciudades y
Territorio que permita aunar los esfuerzos de varios ministerios
sectoriales hacia una visién mds coordinada.

*  Elsegundo ejemplo que habla de los problemas para instalar una
l6gica transversal del quehacer gubernamental es el que se puede
evidenciar en torno a la experiencia de los Programas de Mejora-
miento de la Gestién (PMG). Este mecanismo de remuneracién
variable en funcién del desempeno institucional, como fue con-
cebido desde sus inicios en 1998, sufrié un cambio fundamental
en 2001, cuando se instalaron una serie de sistemas en torno a
los cuales cada ministerio y servicio debia generar indicadores,
los cuales, en la medida en que se lograban, generaban un bono a
los funcionarios y funcionarias de la institucién. La falta de una
visién transversal de la gestién del Estado llevé a ligar el pago de
un bono monetario al desarrollo de una serie de materias, como
la inclusién del criterio de género, los temas de incorporacién
de tecnologias de informacidn, la implementacién de estdnda-
res de gestién de personas, entre otros asuntos, sin lograr una
verdadera apropiacién de las nuevas practicas. Luego de casi 20
afios de aplicacién de los PMG, los resultados hablan de que
los objetivos transversales, lejos de alcanzarse, fueron cumplidos
transitoriamente para obtener el bono, sin que se hayan insta-
lado verdaderamente légicas transversales de actuar ptiblico.!%!

*  Un tercer ¢jemplo que habla de la falta de una l6gica mds con-
sistente del actuar gubernamental se refiere a la falta de un CdG
claramente definido y que no esté sujeto a los vaivenes de los
estilos presidenciales o incluso ministeriales. El trabajo de Du-

[8] Ver detalle en: https://goo.gl/3mChBn/.

[9] Basta recordar el problema politico que se generé cuando al poco tiempo de reinaugu-
rada la Plaza de Armas de Santiago, la empresa estatal Metro decidi6 iniciar los trabajos de
perforacion de la misma plaza en el marco de la construccion de nuevas lineas.

[10] Para mas informacion sobre el particular, ver el “Estudio sobre Incentivos de Des-
empeno en el Sector Piblico” realizado por la Universidad de Chile para el Programa de
Modernizacion del Sector Pablico del Ministerio de Hacienda (https://goo.gl/qBnWhp).
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mas et al. (2013) entrega una visién interesante respecto de la
historia de este dmbito de accién publica y de la respuesta espe-
cifica del primer gobierno de Pifiera sobre el particular, la cual
fue modificada en el gobierno siguiente.

3.2. Estado de la situacion

De acuerdo a la Constitucién Politica, “[lJos Ministros de Estado son
los colaboradores directos e inmediatos del Presidente de la Republica en
el gobierno y administracién del Estado. La ley determinard el nimero y
organizacién de los Ministerios, como también el orden de precedencia
de los Ministros titulares. El Presidente de la Republica podrd encomen-
dar a uno o mds Ministros la coordinacién de la labor que corresponde a
los Secretarios de Estado y las relaciones del Gobierno con el Congreso
Nacional” (Art. 33). Esta norma define la estructura de funcionamiento
de la administracién central del Estado. Luego, la Ley N° 18.575 de
Bases de la Administracién del Estado precisa que “[e]l Presidente de la
Republica ejerce el gobierno y la administracién del Estado con la cola-
boracién de los 6rganos que establezcan la Constitucién y las leyes. La
Administraciéon del Estado estard constituida por los Ministerios, las In-
tendencias, las Gobernaciones y los drganos y servicios ptblicos creados
para el cumplimiento de la funcién administrativa, incluidos la Contra-
loria General de la Republica, el Banco Central, las Fuerzas Armadas y
las Fuerzas de Orden y Seguridad publica, los Gobiernos Regionales, las
Municipalidades y las empresas ptblicas creadas por ley” (Art. 1).

En el caso de los servicios publicos, la misma ley define que “[I]os
servicios publicos son 6rganos administrativos encargados de satisfacer
necesidades colectivas, de manera regular y continua. Estardn sometidos
a la dependencia o supervigilancia del Presidente de la Republica a tra-
vés de los respectivos Ministerios, cuyas politicas, planes y programas les
corresponderd aplicar” (Art. 25), pudiendo estos servicios ser centraliza-
dos o descentralizados. Luego establece que “[1]os servicios centralizados
actuardn bajo la personalidad juridica y con los bienes y recursos del Fis-
co y estardn sometidos a la dependencia del Presidente de la Reptblica,
a través del Ministerio correspondiente. Los servicios descentralizados
actuardn con la personalidad juridica y el patrimonio propios que la ley
les asigne y estardn sometidos a la supervigilancia del Presidente de la
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Republica a través del Ministerio respectivo. La descentralizacién podrd
ser funcional o territorial” (Art. 26).

Una de las configuraciones relativamente novedosas en el aparato
publico son las superintendencias. De una u otra manera, son las figu-
ras mds cercanas a las llamadas “agencias” conceptualizadas en el marco
de la NGD segun se explicé anteriormente. Estas entidades gozan de
una autonomia legal, dictaminan normas respecto de las actividades
bajo su competencia y operan con una orientacién clara al logro de ob-
jetivos de desempeno. Si bien este tipo de entidades ha existido desde
comienzos del siglo XX, con la creacién en 1925 de la Superintenden-
cia de Bancos e Instituciones Financieras, es hacia fines del siglo XX y
comienzos del XXI cuando empiezan a proliferar, llegando a 11 en la
actualidad.

Pero junto con esos ministerios y servicios, la actual estructura de la
administracion del Estado chileno cuenta con 6rganos auténomos defi-
nidos en la propia Constitucién tales como: la Contraloria General de
la Republica, el Banco Central y el Consejo Nacional de Televisién. A
estos se suman 6rganos como el Consejo para la Transparencia, que goza
de autonomia en funcién de la ley que lo crea.

Para definir adecuadamente desde un punto de vista descriptivo el
modo de organizacién de nuestra administracién del Estado, se presenta
la Tabla N° 1. En ella se muestran los diferentes tipos de organizaciones
publicas vigentes en la actualidad.

Esa mirada estdtica de la administracién del Estado debe comple-
mentarse con una visién dindmica respecto de cémo este funciona.
A este respecto, la Ley N° 18.575 de Bases Generales de la Adminis-
tracién del Estado menciona dos elementos relevantes. Primero, a los
ministerios les corresponde “proponer y evaluar las politicas y planes
correspondientes, estudiar y proponer las normas aplicables a los sec-
tores a su cargo, velar por el cumplimiento de las normas dictadas,
asignar recursos y fiscalizar las actividades del respectivo sector” (Art.
19). Un segundo elemento relevante es el referido al rol que la ley les
asigna a las subsecretarias, debiendo “coordinar la accién de los 6rganos
y servicios publicos del sector, actuar como ministros de fe, ejercer la
administracién interna del Ministerio y cumplir las demds funciones
que les sehale” (Art. 21).
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TABLAN°1/ Namero de organismos de la Administracion del Estado

segun tipo
Tipo de Organismo Ndmero
Ministerios* 23
Servicios descentralizados que se relacionan directamente con el 1
Presidente
Organismos constitucionalmente autonomos 3
Secretarias regionales ministeriales 253
Subsecretarias 33
Organismos centralizados 37
Intendencias 15
Gobernaciones 52
Servicios publicos descentralizados que se relacionan con el 73
Presidente a través de un ministerio
Servicios de salud 29
Servicios regionales de Vivienda y Urbanismo 14
Gobiernos regionales 15
Universidades del Estado 18
Centros de formacion técnica estatales 15
Empresas pablicas creadas por ley 20
Municipalidades 345

* Si bien se utilizé el organigrama oficial de la Contralorfa General de la Republica de
junio de 2016, elaborado cuando atn no estaba aprobado el Ministerio de las Culturas,
el cuadro fue actualizado para incluirlo como ministerio, dejando de ser un servicio des-
centralizado que se relaciona directamente con el Presidente de la Republica.

Fuente: Organigrama de la administracién del Estado, Contralorfa General de la Repu-
blica, actualizado a junio de 2016.

Como bien sefialan Drago y Ross (2009), este marco de funciona-
miento se pone en entredicho puesto que la dindmica propia de la ges-
tién publica, asi como también un disefio inadecuado de la estructura
y las practicas de gestion, producen formas de trabajo que llevan a con-
fusién en términos de los quehaceres de ministerios y subsecretarias en
relacién con aquellos que son propios de los servicios publicos, centra-
lizados y descentralizados. Un ejemplo interesante en este sentido es el
que se puede identificar producto de la reciente oleada de inmigrantes.
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Varios servicios pablicos han tenido que reaccionar ante los desafios que
plantean al sistema estos nuevos habitantes. Uno de los dmbitos donde
tal situacién ha sido mds clara es el de la salud publica, en particular la
salud primaria, puesto que los consultorios han tenido que recibir nue-
vos pacientes sin que de parte del Ministerio de Salud hubiese emanado
una politica o programa publico. Dicha ambigiiedad, de acuerdo con
Drago y Ross (2009, 54), genera los siguientes problemas:

* Dificulta la identificacién de responsabilidades sobre tareas, ac-
ciones y procesos, y la evaluacién de sus resultados.

* Dificulta el control y la fiscalizacién sobre la gestién publica.

* diluye y confunde las facultades y responsabilidades politicas
con las administrativas y de gestién.

* Dificulta la adopcién oportuna y eficaz de medidas correctivas;

*  Dificulta el control ciudadano sobre la gestién del gobierno y del
sector publico y sus organismos especializados, asi como de los
resultados de tal gestién.

¢ Favorece el uso de influencias indebidas, tratamientos arbitrarios
y/o discriminatorios, y formas ilegitimas de influencia politica,
facilitando pricticas refiidas con la probidad y que merman el
cardcter impersonal, transparente y ptblico que deberia caracte-
rizar a la gestién publica en una sociedad democritica.

La ambigiiedad entre los niveles de disefio y de implementacién se
refuerza con el importante nivel de politizacién que tiene el sistema
chileno de gestién publica. Si bien es cierto que esto ha sido morigera-
do con la implementacién del Sistema de Alta Direccién Publica, atin
permite un margen relevante de injerencia de la politica partidaria en
la gestién del Estado. Como bien lo senalé la Comisién Engel, el per-
feccionamiento del Sistema de Alta Direccidn Puablica ayudard a limitar
la influencia de factores diferentes a los técnicos en la contratacién y
mantencién de los titulares de los cargos publicos de nivel superior.!!
La reciente aprobacién de la Ley N° 20.955, que serd puesta a prueba en
el préximo cambio de gobierno, ayuda a resolver los vacios que dejaba
la ley anterior.

[11] Informe Final del Consejo Asesor Presidencial contra los conflictos de interés, el
trafico de influencias y la corrupcion (2015) (https:/goo.gl/IAjVTg).
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Pero junto con el problema de ambigiiedad entre el diseno y la imple-
mentacion, o entre los roles de los ministerios y de las subsecretarias en
relacién con los de los servicios publicos, existe el problema del control
de gestién gubernamental. La Ley N° 18.575 asigna a los subsecreta-
rios la “coordinacién de la accién de los 6rganos y servicios publicos de
su sector”. Esto se deberfa traducir en que este nivel sea el encargado
de lograr que el quehacer de los distintos componentes de su sector,
vale decir, sus propias divisiones y departamentos, asi como los servi-
cios centralizados y descentralizados, actden de forma alineada hacia el
logro de los objetivos definidos. Pero como veremos mds adelante, en
varios ministerios este mandato es muy dificil de cumplir debido a la
gran cantidad de servicios dependientes y al rol politico que cumple el
o la subsecretaria en lo que guarda relacién con el logro de los objetivos
programdticos de cada gobierno. A tales complicaciones de disefio de-
ben sumarse los problemas que se pueden presentar en algunos sectores
debido a la “autonomia” de que gozan ciertas entidades. Es el caso de
los servicios publicos descentralizados que, si bien poseen un nivel de
autonomia en lo que respecta a la asignacién de recursos y otros aspec-
tos, ello no significa que no deban actuar de manera coordinada con
la entidad superior. La incoherencia se traduce necesariamente en una
incapacidad de generar dindmicas tendientes a mejorar el desempefio
a partir de una accién estratégica de todos los componentes del sector.

El Plan de Reforma de la Gestién del Estado, también conocido como
ChileGestiona, implementado durante el primer gobierno del Presiden-
te Pifiera, vino a tratar de enfrentar la necesidad de un redisefio de las
subsecretarfas hacia una légica de control de desempeno estratégico del
actuar de los ministerios. Aunque el éxito de esta iniciativa es relativo,
en términos de que no se pudo instalar como préctica en la gestién del
Estado y que no fue tomado por el segundo gobierno de la Presidenta
Bachelet, el proyecto si dejé instalada la idea de que se requiere un dise-
fio intencionado para asegurar el logro de los objetivos estratégicos, mds
alld de los logros especificos de cada servicio.!'!

Finalmente, junto con los elementos anteriores respecto a la estructura
de la administracién del Estado, es necesario anadir al andlisis algunos

[12] Un trabajo interesante de evaluacion sobre el plan fue el realizado por Inostroza
(2014). En ese estudio solicitado por el propio Ministerio de Hacienda, se analiza el plan a
través de una metodologia mixta y en términos de su disefio e impactos.
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criterios que ayudan a entender el peso relativo de cada ministerio. En
el Anexo 1 se presenta un listado de todos los ministerios junto a tres
aspectos: el presupuesto y el personal de cada uno y el total de unidades
y/u organismos que forman parte del sector. Del solo anilisis de la tabla
mencionada, se puede evidenciar la gran disparidad que muestra el actual
andamiaje ministerial chileno. Existen ministerios con presupuestos ex-
tremadamente disimiles. De hecho, el presupuesto de los dos ministerios
mds importantes en términos de manejo de recursos, Salud y Educacién,
alcanza pricticamente el 50 por ciento del presupuesto de la nacién. Lo
mismo ocurre con el nimero de funcionarios. Existen ministerios que
tienen menos funcionarios que un departamento o divisién de aquellos
con mayor fuerza de trabajo. Estos factores se hacen mds complejos cuan-
do se analiza la cantidad de servicios dependientes de cada ministerio.
Es el caso de los ministerios de Economia, Fomento y Turismo; Trabajo
y Previsién Social; Hacienda o Educacién, que poseen un importante
namero de servicios dependientes. Se plantea asi un tremendo problema
de gestién, porque no existe una estructura adecuada que asegure un
control de gestién que permita alinear los objetivos de cada servicio con
los objetivos del ministerio. Si bien el Sistema de Alta Direccién Pablica
plantea mecanismos de control de gestién a través de los convenios de
Desempeno, es materialmente imposible para los subsecretarios, en tanto
jefes de servicio, efectuar un control adecuado que permita alinear todos
los esfuerzos de una cartera hacia objetivos comunes.

3.3. Evolucion reciente de la administracion del Estado

Para efectuar un andlisis mds dindmico, se presenta en seguida la evo-
lucién de la administracién del Estado en los tltimos afios. El objetivo
es detectar cudn estable ha sido el Estado en términos de cambios a las

., .. 1
estructuras o de creacién de nuevos servicios. La Tabla N° 2(13

I presenta
un listado de los cambios que ha experimentado desde 2005 a la fecha,
ya sea por la creacién de algin servicio o ministerio o por la modifica-

cién de los ya existentes.

[13] La tabla es de elaboracion propia. Luego de buscar en varias fuentes de informacion,
no existia el listado requerido de manera facil de recuperar. Por ello se efectud un trabajo
de revision de cada una de las instituciones que forman parte del organigrama oficial de
la administracion del Estado de la Contraloria General de la Repiblica, junto a los marcos
normativos que los crean.
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TABLAN° 2/ Creacion o modificacion de ministerios y/o servicios pablicos
en la administracion del Estado de Chile (2005-2017)

Instituciones Fecha de Fecha de cam- Observaciones
creacion bio de nombre/
modificaciones
de dependencia

Superintendencia de 01-01-2005 - -
Casinos de Juego
Subsecretaria de Redes 01-01-2005 - -

Asistenciales

Superintendencia de Salud 01-01-2005 - -

Comision Administradora 01-06-2005 -
del Sistema de Créditos
para Estudios Superiores

Comision Nacional de 17-11-2006 - -
Acreditacion

Superintendencia de 17-03-2008 - -
Pensiones

Comision del Sistema Na- 25-06-2008 - -
cional de Certificacion de
Competencias Laborales

Instituto Nacional de Pro- 01-01-2009 - -
piedad Industrial de Chile

Consejo para la 20-04-2009 - -
Transparencia

Ministerio del Medio 12-01-2010 - -
Ambiente

Secretarias Regionales 12-01-2010 - -

Ministeriales de Medio
Ambiente en cada region

Servicio de Evaluacion 12-01-2010 - -

Ambiental

Superintendencia de 26-01-2010 - -

Medio Ambiente

Ministerio de Energia 01-02-2010 - -

Superintendencia de 01-02-2010 Con la creacion del

Electricidad y Ministerio de

Combustibles Energia, pasa a
depender de este.

Comision Chilena de 01-02-2010 Con la creacion del

Energia Nuclear Ministerio de

Energia, pasa a
depender de este.
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Comision Nacional de
Energia

01-02-2010

Con la creacion del
Ministerio de
Energia, pasa a

depender de este.

Subsecretaria de Defensa
de Chile

04-02-2010

Subsecretaria para las
Fuerzas Armadas

04-02-2010

Servicio Nacional de la
Discapacidad

10-02-2010

Ministerio de Economia,
Fomento y Turismo

12-02-2010

De Ministerio de
Economia a
Ministerio de

Economia y Turismo.

Instituto Nacional de
Derechos humanos

20-07-2010

Subsecretaria de Turismo

01-01-201

Subsecretaria de
Prevencion del Delito

10-02-201

Ministerio del Interiory
Seguridad Puablica

21-02-201

De Ministerio del
Interior a Ministerio
del Interior y
Seguridad Puablica.

Servicio Nacional de Pre-
vencién y Rehabilitacion
del Consumo de Alcohol

21-02-201

De Conace
a SENDA.

Agencia de Calidad de la
Educacion

27-08-201

Subsecretaria de
Educacion

27-08-20M

Superintendencia de
Educacion

27-08-20M

Ministerio de Desarrollo
Social

13-10-2011

De Mideplan a
MDS.

Subsecretaria de Servicios
Sociales

13-10-201

Subsecretaria de
Evaluacién Social

13-10-20M

Ministerio del Deporte

19-08-2013

Secretarias Regionales
Ministeriales de Deporte
en cada region (15)

19-08-2013
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Superintendencia de - 09-01-2014 De Superintenden-
Insolvencia y cia de Quiebras a
Reemprendimiento Superintendencia de
Insolvencia y
Reemprendimiento.

Secretarias Regionales 22-09-2014 - -
Ministeriales de Energia en

cada region (15)

Subsecretaria de 01-05-2015 - -
Educacion Parvularia

Agencia de Promocion de 25-06-2015 - -
la Inversion Extranjera

Universidad de O’Higgins 07-08-2015 - -
Universidad de Aysén 07-08-2015 - -

Ministerio de Justicia y - 05-01-2016 De Ministerio de Jus-
Derechos Humanos ticia a Ministerio de
Justicia y Derechos

Humanos.

Subsecretaria de Derechos  05-01-2016 - -
Humanos

Consejo Nacional de 14-01-2016 - -
Participacion Ciudadana

y Fortalecimiento de la

Sociedad Civil

Ministerio de la Mujer y la 01-06-2016 - -
Equidad de Género

Secretarias Regionales 01-06-2016 - -
Ministeriales del Ministerio

de la Mujer en cada region
(15)

Servicio Nacional de la - 01-06-2016 Se comienza a rela-

Mujery la Equidad de cionar con el Presi-

Género dente mediante el
ministerio atingente.

Consejo Nacional de 22-08-2016 - -

Formacién Técnico-

Profesional

Agencia de Cambio 13-03-2017 - -

Climatico y Desarrollo

Sustentable

Ministerio de las Culturas, 13-10-2017 Fecha de promul-

las Artes y el Patrimonio gacion de la ley que

crea el Ministerio

Fuente: Elaboracion propia a partir de revisién del organigrama oficial de la administra-
cién del Estado de Chile, efectuado por la Contraloria General de la Reptblica.
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En la Tabla N° 2 se puede ver una evolucién reciente de la adminis-
tracion del Estado marcada por la creacién de todo tipo de instituciones.
En el periodo analizado se crearon siete superintendencias (cinco nue-
vas y dos que cambiaron de dependencia o funcién), diez subsecretarias
(dos de ellas originadas por el cambio del Ministerio de Planificacién y
Coordinacién al Ministerio de Desarrollo Social), 15 servicios publicos
nuevos o que han sufrido una modificacién de dependencia, dos 6r-
ganos auténomos dependientes del Presidente de la Republica, cuatro
ministerios nuevos y cuatro con cambios en sus funciones, las seremias
de tres ministerios y dos universidades. Estas tltimas, sin lugar a dudas,
constituyen un hito muy relevante en relacién a la presencia del Estado
en la educacion superior, ya que son las primeras universidades estatales
creadas en los tltimos 30 anos.

Antes de este periodo, la evolucién de la administracién del Estado es-
tuvo muy marcada por los desafios que suponia el retorno a la democra-
ciay por el ajuste al nuevo modelo de Estado que se pretendia desarrollar
con una estructura de ministerios adecuada. El inicio del mandato del
Presidente Aylwin se da con un primer gabinete ministerial conformado
por 18 ministerios, junto con tres servicios con rango ministerial: la Co-
mision Nacional de Energia, la Corporacién de Fomento a la Produccién
y el Servicio Nacional de la Mujer. Durante el gobierno del Presidente
Frei, se mantiene la estructura de ministerios. El Gnico cambio relevan-
te en ese perfodo fue quitarle el rango de ministro al vicepresidente de
COREFO, ya que se reorienté el quehacer de la institucién hacia las fun-
ciones de fomento del desarrollo productivo, dejando de lado las mate-
rias referidas a las empresas publicas, para las cuales se creé una organi-
zacion especifica, el Sistema Administrador de Empresas Pablicas (SEP).
Este arreglo generé la necesidad de coordinacién con el Ministerio de
Economia, bajo cuya dependencia finalmente quedé la CORFO.

El gobierno del Presidente Lagos, en términos de la estructura de la
administracién del Estado, es recordado por el hecho de haber nombra-
do a un biministro de Bienes Nacionales y de Vivienda y Urbanismo, al
igual que en el caso de Obras Publicas y de Transportes y Telecomuni-
caciones. En ambos casos se habla de una “fusién”, que en estricto rigor
solo se dio en el nivel superior, sin que existiese un cambio en las estruc-
turas ministeriales previas a tal nombramiento. Esto tltimo debido a la
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relevancia que el Gobierno quiso darle al desarrollo de la infraestructura
publica. El Presidente Lagos también redefinié el papel de la Comisién
Nacional de Energfa, cuyo directivo superior tenfa el rango de ministro.
Por ello, Lagos nombré a un triministro a cargo de las carteras de Eco-
nomia, Mineria y Energia. Ademis, el afio 2003, Ricardo Lagos creé el
Consejo Nacional de la Cultura y las Artes, cuyo presidente tuvo rango
de ministro y a quien se le asigné la labor de disenar e implementar las
politicas publicas para el desarrollo cultural, temas que no habian estado
en un lugar prioritario para sus predecesores.

Pero el gobierno de Lagos serd recordado, junto con estos cambios,
por el denominado “segundo piso”, que tuvo un rol relevante duran-
te todo su mandato. Mds alld de entrar en los detalles de este arreglo
institucional-politico definido por el Presidente, cuestién que ha sido
analizada en textos de Aninat y Rivera (2009) y de Egafa y Chateau
(2011), es relevante que se presente una forma incipiente e incluso casi
intuitiva de un modelo de CdG. Aunque en los gobiernos previos existia
una figura muy similar (Aninat y Rivera 2009), recién el “segundo piso”
de Lagos se articula como una estructura relevante en el centro o core del
proceso de toma de decisiones.

El primer gobierno de Bachelet revierte tanto el nombramiento del
biministro de Vivienda y Urbanismo y de Bienes Nacionales como el
de Obras Publicas y de Transportes y Telecomunicaciones. Otra inno-
vacién relevante en materia institucional fue la creacién del ministro
presidente de la Comisién Nacional del Medio Ambiente, el cual tenia
como principal tarea disenar la nueva institucionalidad medioambiental
del pais. En este periodo, en particular en 2009, se crean dos 6rganos
auténomos: el Consejo para la Transparencia y el Instituto Nacional de
Derechos Humanos. En ambos casos, el caricter de 6rgano auténomo
estd dado por los cuerpos normativos que los crean, diferencidndose de
esta manera de los 6rganos auténomos de rango constitucional.

Durante el periodo del Presidente Pifiera, se inician las actividades
con el pleno funcionamiento del Ministerio de Medio Ambiente el afio
2010, el cual fue concebido con el objetivo de subsanar problemas aso-
ciados principalmente a la descoordinacién existente hasta entonces en
materias medioambientales, ademds de enfrentar situaciones como el
cambio climdtico, la pérdida de biodiversidad, la escasez de agua, la con-
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taminacion, la calidad de vida en las ciudades y la sustentabilidad, con
una institucionalidad fuerte y alineada con los estdndares internaciona-
les. Junto con la puesta en marcha de la cartera de Medio Ambiente, el
Presidente Pifiera pone en marcha el Ministerio de Energfa, que habia
sido aprobado el 1 de febrero de 2010. Este ministerio representa la
autoridad clara en la materia, encargada de instalar politicas publicas
referidas a la regulacién econémica del sector. La idea de tener ministros
que dirigieran mds de una cartera se dio solamente cuando el entonces
ministro Golborne fue nombrado en Mineria y Energia. Un cambio
mayor fue el que se materializé al momento de modificar el Ministe-
rio del Interior, asigndndole nuevas funciones y transformdndolo en el
Ministerio de Interior y Seguridad Publica. Este cambio mejoré la or-
ganizacién publica para permitir una politica mds clara en términos de
seguridad coordinada con las policias. En 2013, el Presidente Pinera
crea el Ministerio del Deporte, el cual se transforma en el 6rgano rector
en esta materia y encargado del disefio de politicas puablicas, dejando al
Instituto Nacional del Deporte a cargo de las funciones de ejecucién
e implementacién de las politicas que determine el ministerio respec-
tivo. De esta forma, se alcanza una mayor complejidad institucional,
valorando la actividad deportiva como una poderosa herramienta para
fortalecer los lazos sociales.

En este periodo se llevé a cabo una estrategia diferente de la que se
habia adoptado en gobiernos anteriores respecto del CdG o el nicleo
estratégico. Se optd por, junto con mantener un grupo de asesores cer-
canos al Presidente, crear, en el Ministerio Secretaria General de la Pre-
sidencia, la Unidad Presidencial de Gestién del Cumplimiento, también
conocida como delivery unit. Ademds se potencié el trabajo de la Divi-
sién de Coordinacién Interministerial del mismo ministerio. Estas dos
acciones se tradujeron en la estrategia concreta para articular un modo
especifico de CdG (Dumas et al. 2013).

Asi se llega a la actual estructura ministerial, que solo se ha visto
alterada por la creacién en junio de 2016 del Ministerio de la Mujer
y la Equidad de Género, asi como por la transformacién del Consejo
de la Cultura y las Artes en un ministerio. Aparte de estos cambios, la
Presidenta reiteré la necesidad de definir una nueva institucionalidad
para la ciencia y la tecnologia, cuestién que ya habia sido anunciada
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por el Presidente Pinera en 2014. Queda pendiente, en el 4mbito de las
politicas publicas orientadas a los pueblos originarios, la creacién de un
ministerio orientado principalmente a implementar la nueva politica
nacional indigena, atribucién que no podria concretar la actual Corpo-
racién Nacional de Desarrollo Indigena (Conadi). En la actualidad se
encuentra en discusién, a propdsito de dos proyectos de ley en el Con-
greso, la creacién de un Ministerio de Pueblos Indigenas, por un lado, y
por el otro la creacién del Consejo Nacional de Pueblos Indigenas.

En los dltimos afos, como se puede apreciar en la Tabla 2, los cam-
bios no solo se han dado a nivel de los ministerios, sino también a nivel
de las subsecretarias. A modo de ejemplo, se crea la Subsecretaria de Pre-
vencién del Delito el ano 2011, en el contexto de las responsabilidades
que se le asignan al Ministerio del Interior, modificando su nombre a
Ministerio del Interior y Seguridad Publica. Se cre6 asimismo la Subse-
cretarfa de Educacion Parvularia, a propésito de la relevancia que ha ad-
quirido recientemente este dmbito de politica publica. El cambio de eje
desde el antiguo Ministerio de Planificacién al Ministerio de Desarrollo
Social en 2011 acarre6 que la antigua Subsecretarfa de Planificacién y
Coordinacién fuera reemplazada por dos: una de Evaluacién Social y
otra de Servicios Sociales.

A partir de los antecedentes expuestos se puede afirmar que en gene-
ral la estructura de la administracién del Estado ha sido bastante esta-
ble. Si bien se han producido incrementos en el nimero de ministerios
y subsecretarias, no se puede afirmar que ha habido un crecimiento o
una modificacién exacerbada del aparato publico, o que entre los dis-
tintos gobiernos se han visto criterios muy dispares de ordenamiento de
la estructura gubernamental. Por el contrario, es posible reconocer una
gran estabilidad en la estructura, salvo en los casos referidos a la crea-
cién de biministros o triministros que no perduraron por mucho tiem-
po y que, como ya se menciond, no generaron un cambio estructural
en las instituciones involucradas. A esto se suma un modo de creacién
de servicios publicos, de todos los tipos, bastante estable y ajustada a
las necesidades que han ido surgiendo en la sociedad, destacando por
cierto las nuevas instituciones en el sector educacién, a propésito de la
relevancia de tal temdtica en la agenda publica. Si bien no se trata de
grandes cambios, se puede percibir una tendencia a la especializacién
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mds que a la agregacién de estructuras administrativas en el Estado.
En definitiva, el proceso de especializacién y fragmentacién se ha ido
consolidando.

Pero esta estabilidad sustentada en un fundamento legal, al parecer
también guarda relacién con un elemento cultural, ya que los gobiernos
no han apostado por figuras organizativas muy diferentes de las vistas en
estos afos, a pesar de las posibilidades existentes para ello. Por ejemplo,
la Constitucién Politica, en su Art. 33, permite la designacién de “mi-
nistros coordinadores” encargados de liderar el trabajo mancomunado
de servicios y ministerios respecto de una materia determinada. Esta
figura ha sido utilizada en un ndmero limitado de oportunidades, como
en el caso de Oscar Landerretche cuando fue nombrado ministro presi-
dente de la Comisién Nacional de Energia, o de José Miguel Insulza en
el cargo de ministro coordinador en materias de seguridad ciudadana.
En ambos casos la persona a la que se asigna el cargo de ministro coordi-
nador no deja de cumplir las materias de su cartera de origen, asumien-
do nuevas funciones de coordinacién y liderazgo en el sector definido.
Dicha figura, que podria haber sido utilizada también para abordar pro-
blemas de diferente tipo en funcién de necesidades de politica publica
o de contingencias, no ha sido un instrumento relevante para actuar
de manera coordinada sobre un dmbito de actividad. El problema que
plantea el mecanismo es que a un ministro que ya posee un cargo se le
suma una nueva responsabilidad, lo que aparentemente deberia ubicarlo
por sobre otras autoridades politicas, aunque en los hechos sigue siendo
un ministro mds.

La segunda figura que la Constitucién podria permitir es la de los
ministros sin cartera. Esta férmula ya descrita previamente respecto del
caso inglés, se refiere a dotar a un personero del rango de ministro, pero
sin que exista necesariamente un ministerio bajo su mando. En el caso
chileno es posible, pero tendria que cumplir los mismos procedimientos
que cualquier ley. Serfa interesante analizar tal figura como un medio
adecuado, con plazo fijo, para enfrentar situaciones de crisis o proble-
mas transversales. A propdsito de la crisis de la institucionalidad publica
ligada a los temas de infancia, podria haber sido pertinente crear la figu-
ra de un/a ministro/a coordinador/a o uno sin cartera, que abordase el
tema de manera transversal.
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La creacién de un nuevo servicio ptblico o ministerio acarrea la con-
tratacién de funcionarios y funcionarias. Por ello, la arquitectura de un
Poder Ejecutivo debe necesariamente estar sustentada en el respeto de
todos los derechos que impone el derecho administrativo en relacién a
quienes cumplen funciones en el aparato publico. Al crearse una institu-
cién, se crean también derechos respecto de los cuales los funcionarios
son titulares, en particular el de titularidad del cargo. Por ello, la crea-
cién de una nueva figura administrativa no puede estar desligada de las
personas que al sumarse buscan estabilidad para el cumplimiento de sus
funciones. Todo indica que el proceso de creacién de instituciones es
mids regular que el de eliminacién o supresion de ellas.['

Otro elemento que en lo formal no ha cambiado, pero si en términos
informales es el CdG. Este dmbito de accién gubernamental se ha man-
tenido con una arquitectura basada en la divisién de las funciones tra-
dicionales de este tipo de arreglos institucionales en varios ministerios.
El disefio se crea en el gobierno de Aylwin y se mantiene hasta nuestros
dias. El listado de instituciones que conforman el CdG en términos
legales no ha sido modificado. Sin embargo, cada gobierno ha definido
una estrategia que lo ajusta a un modo particular de trabajo. El gobier-
no de Lagos marca un quiebre en este aspecto ya que instala un disefio
estratégico, creando un nucleo cercano de asesores (el “segundo piso”),
articulado con el resto de la estructura formal para definir un modo de
trabajo de la gestion estatal. La férmula del gobierno de Pinera, bajo la
cual se le asigna a un grupo de asesores de la Secretaria General de la Pre-
sidencia la labor de darles seguimiento a los aspectos més relevantes que
el propio Gobierno ha definido como claves, responde a la misma légica
de ajustar lo existente a modos particulares de trabajo. Pero estos esfuer-
zos mds o menos exitosos deberfan ir aparejados de una nueva arqui-
tectura que le dé mayor estabilidad y precisién a quienes cumplen esta
funcién. El hecho que no exista un CdG articulado, con funcionarios
estables y bajo el alero de una institucionalidad clara, se traduce en que
no solo se pierde todo el aprendizaje generado de gobierno a gobierno
respecto al trabajo en este dmbito de la accién gubernamental, sino que
se pierde también una oportunidad inmejorable para establecer un lugar

[14] Para un analisis de este proceso ver Downs (1999).
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clave que permita asegurar mayor rendicién de cuentas por parte de las
diferentes autoridades gubernamentales. Esto dltimo se debe a que, al
no existir un centro empoderado con un objetivo claro, se diluyen las
responsabilidades respecto de controlar el logro de las metas y objetivos
alineados con las prioridades de Gobierno.

4/

Comparacién de la estructura de ministerios de
Chile con el resto de América Latina

A continuacién, se efectiia un andlisis comparado que permite ubicar
la discusién nacional respecto del contexto latinoamericano. Esto para
poder entender si la situacidn chilena es similar o muy diferente al resto
de los paises de la region. Los paises latinoamericanos, particularmente
sus poderes ejecutivos, presentan diversas formas de organizacién. El
objetivo es analizar aqui las similitudes, diferencias y tendencias exis-
tentes respecto de los ministerios que conforman los gabinetes en cada
pais.m]

El Gréfico N° 1 presenta el nimero de ministerios que en la actua-
lidad tienen los paises de la regién. Como se puede apreciar, existe una
gran variedad. En algunos casos los gobiernos optan por ministerios
que aglutinan varios sectores, mds o menos consistentes en términos
de objetivos, mientras que en otros casos prefieren dividir las temdticas
permitiendo la especializacién en los dmbitos de actividad a los cuales
se deben. Sin embargo, cuando se efectiia un andlisis mds detallado del
listado de cada pais, es posible reconocer tres tendencias en términos de
los ministerios actualmente en funciones.

Una primera tendencia guarda relacién con un grupo de ministerios
que cumplen las funciones esenciales del Estado, que mds o menos siem-
pre estdn presentes en los gabinetes ministeriales. Ejemplo de este tipo
son los ministerios de Hacienda o Finanzas, de Economia, de Defensa,
de Justicia y Obras Pablicas o Infraestructura. Pero resulta interesante,

[15] Debido a las restricciones de tiempo no se pudo realizar un analisis detallado de las
funciones de cada ministerio o secretaria. El énfasis se puso en los objetivos generales de
las instituciones analizadas.
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GRAFICO N°1/ Namero de ministerios por pais
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Fuente: Datos extraidos de las paginas web oficiales de los gobiernos analizados, revisados
en agosto de 2017.

por ejemplo, mencionar que existen tres paises que no tienen Ministerio
de Defensa, siendo un caso emblemidtico el de Costa Rica, ya que desde
1948 el pais no cuenta con Ejército, por lo que dicho gobierno solo po-
see una entidad encargada de los temas de seguridad en general.

Una segunda tendencia es la que se refiere a los ministerios que, si
bien no son funciones esenciales o tradicionales de un Estado, constitu-
yen dmbitos de interés relevante para el desarrollo de los paises. Ejem-
plos de este tipo son el del Trabajo, Agricultura o Desarrollo Agropecua-
rio, Desarrollo Social, Salud y Educacién, materias que estdn presentes
como ministerios en mds del 80 por ciento de los paises de la regidn.

Una tercera tendencia se refiere a los temas que pudiésemos reconocer
como emergentes, y que, por lo tanto, son abordados como ministerios
parcialmente. En este 4mbito podemos mencionar que solo cinco pai-
ses de la regién tienen a nivel de ministerio a la mujer y la equidad de
género, y tres el tema de la ciencia y tecnologia. Llama la atencién la
relevancia que se les asigna al turismo (ocho paises), la cultura (nueve
paises), el medio ambiente (12 paises) y la energia (12 casos).

En esta revisién de la realidad latinoamericana se destacan, junto con
los ya mencionados, dos aspectos que podrian servir como aportes a la
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discusién sobre la materia para el caso chileno. Primero, el gobierno de
Ecuador incorpora dentro de su estructura de ministerios el cargo de
ministro coordinador.!'® Esta figura busca ordenar, sectorialmente, el
quehacer de los diferentes ministerios y servicios, con una autoridad de
alto rango que facilite dicha labor. El segundo elemento relevante, que
resulta igualmente del andlisis comparado, es que un ndmero importante
de paises tiene un ministerio o secretarfa destinado a las labores de la
Presidencia, muy cercano a la idea de un CdG.

Como se aprecia, la estructura de ministerios que presenta cada Es-
tado, si bien no es completamente idéntica, presenta un alto nivel de
similitudes. Esto finalmente se debe a que existe un listado mds o menos
consolidado de temas que son abordados por los ministerios y que se van
ajustando de acuerdo a las particularidades de cada pais. No cabe duda
de que cuando un pais toma una decisién de crear un ministerio o le da
relevancia a una temdtica, como por ejemplo cuando Chile cre6 primero
el Servicio Nacional de la Mujer y luego el Ministerio de la Mujer y la
Equidad de Género, se produce un proceso virtuoso que lleva a otros pai-
ses a adoptar esa estructura. Es lo que reconocemos como “isomorfismo
mimético” (DiMaggio y Powell 1991), vale decir, procesos de asimilacién
entre organizaciones que explican finalmente por qué a pesar de las di-
ferencias, las organizaciones y, por cierto, los Estados, se asemejan tanto.

Finalmente, un punto relevante se refiere a los cambios o dindmicas
que se presentan respecto de la estructura de la administracién del Es-
tado y de los ministerios en particular. En varios paises de la regién,
como Chile o Perti, los cambios a la estructura del Estado, vale decir,
creaciones, fusiones o supresiones de un ministerio o servicio publico,
se deben hacer a través de un cuerpo legal. En cambio, en paises como

[17 8]

Argentina!'”! 0 Ecuador!'®! esos cambios pueden ser efectuados por una

[16] De acuerdo al Decreto Ejecutivo Nimero 7 del 24 de mayo de 2017, se suprimieron
los ministros coordinadores, entre otras razones para optimizar la organizacion de la fun-
cion ejecutiva.

[17] A este respecto vale la pena destacar el DNU 13/2015, firmado por el Presidente Ma-
cri y sus ministros, de acuerdo a lo previsto por la Constitucion Nacional en su Art. 99 inc.
1y 3, donde se reorganiza la administracion del Estado para iniciar un nuevo periodo con
una estructura mas adecuada a los planes del gobierno del Presidente Macri.

[18] Como por ejemplo el decreto que suprime los ministros coordinadores ya mencio-
nado previamente.
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decisién presidencial a través de un decreto especifico. Esto plantea una
interesante reflexién en términos de cudl es el modelo mds adecuado.
Por un lado, los cambios basados en modificaciones normativas tienden
a darles un alto nivel de estabilidad a las estructuras ministeriales o de
la administracién del Estado en general, mientras que en el modelo de
decisién presidencial existe mds espacio o disposicién para ajustar el fun-
cionamiento a las necesidades y prioridades contingentes.

51/

Comisiones y/o comités interministeriales o
intersectoriales

En seguida se presenta un esfuerzo de sistematizacién respecto de un
dmbito que muestra la complejidad del actuar gubernamental. Se desa-
rrolla uno de los temas emergentes respecto de la estructura del gobierno
central, referido a las comisiones o comités interministeriales o intersec-
toriales. Como fue analizado con antelacién, una de las respuestas que
han tenido los gobiernos para quebrar la insularidad o fragmentacién de
la actividad de los ministerios es la creacién de dispositivos de coordina-
cién que se orientan a generar las condiciones para permitir un trabajo
colaborativo entre diferentes actores institucionales en una materia de-
terminada. Esta institucionalidad puede tener un real impacto en la for-
ma en que se estructura el trabajo gubernamental, pues puede permitir
adaptar y ajustar el quehacer de los diferentes ministerios relacionados
con un tema, tanto en el momento de la decisién como en el de la im-
plementacién de politicas puablicas.

Pero ;cudl es la realidad de este asunto en nuestro Estado central? Para
contestar dicha pregunta se efectia un diagnédstico a partir de informacién
entregada por cada ministerio, en respuesta a requerimientos de transpa-
rencia.'”) Esto fue hecho a través de los portales oficiales que disponen
los ministerios, solicitando no tan solo el nombre de el o los comités o

[19] En la fecha en que se efectuaron las solicitudes de informacion ain no habia sido
aprobado el Ministerio de la Cultura, por lo cual en la seccion se hablara del Consejo de
la Cultura y las Artes, entendiendo que una vez promulgada la ley, este asumira las tareas
del Consejo.
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comisiones interministeriales que estin en funciones en la actualidad, y
en los que participan las autoridades del ministerio, sino también las nor-
mas que crean estas instancias.?% Se recibieron las respuestas de todos
los ministerios y sus servicios dependientes, salvo dos casos. Debido al
cardcter de la informacidn, esta se pudo cruzar de forma tal que aquellos
ministerios que no entregaron toda la informacién, pudieron cotejarse
con los datos que proveyeron los otros ministerios, permitiendo efectuar
una consolidacién de la informacién generada, con lo cual se puede tener
una visién bastante amplia del fenémeno en la actualidad.?!

5. 1. Anos de creacion

De acuerdo a la informacién entregada por cada ministerio, los si-
guientes son los anos de creacién de los comités, comisiones o entidades
de coordinacién atin vigentes:

e Antes de 1990:

Consejo de Monumentos Nacionales, 1970; Comité Consultivo Re-
gional del Servicio Nacional de Menores, 1979; Comisién Nacional de
Riego del Ministerio de Agricultura, 1983; Comisién Técnica de Ley
N° 18.480, 1985; Comisiéon Chilena del Cobre, 1987.

* Entre 1992y 1993:
Comité de Enlace INDAP-PRODEMU, 1992; Comité de Inversio-
nes Extranjeras, 1993; Comisién de Desarrollo de la Isla de Pascua, 1993.

* 1994
Comisiéon Nacional de Derecho Humanitario, Comisién Nacional de
Seguridad de Trdnsito, Comision Nacional sobre el Uso del Borde Costero.

[20] No se incluyen en este listado aquellas comisiones ministeriales encargadas de san-
cionar algunas materias, como el Comité de Ministros del Medio Ambiente, ya que esta es
una entidad sancionatoria mas que de coordinacion de politicas.

[21] A modo de comentario, es necesario sefnalar que la informacion presentada es la que
reportaron los propios ministerios, por lo que se pueden incluir en este analisis comisio-
nes, comités o similares, que eventualmente pudiesen tener distinta naturaleza, pero que,
al ser reportados por los ministerios en los requerimientos de transparencia, no pueden
ser desechados. Del mismo modo es necesario sefialar que no se verifico si los comités
estan o no vigentes, ya que en el requerimiento de transparencia se fue explicito en térmi-
nos de solicitar solo los comités o comisiones interministeriales que existen actualmente.
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e 1996

Comisién Asesora para la Inclusién Financiera, Comisién Técnica
de Facilitacion y Simplificacién del Transporte Maritimo, Comisiones
Mixtas Asesoras de Salud y Educacién, Comité Asesor Nacional para la
Erradicacién del Trabajo Infantil y la Proteccién del Menor Trabajador.

e 1997

Comité de Frontera Chile-Bolivia, Comité Nacional del Codex Ali-
mentarius, Comités de Fronteras y de Integracién con Bolivia, Pera y
Argentina.

* 1999

Comité de Frontera Chile-Perti.
. 2000

Comité Interministerial para la Implementacién de la Resolucién
N°1325 (2000) del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, Co-
mité Nacional Asesor en Materia de Convenciones sobre Recursos Na-
turales y Vida Silvestre.

e 2001

Comisién Nacional Coordinadora en Medidas Sanitarias y Fitosani-
tarias, Comité Técnico encargado de las propuestas que debe incorporar
la muestra representativa de la base de datos de afiliados al seguro de
cesantia, Comité de Ministros de la Ciudad y el Territorio.

e 2002
Comisién Nacional de Desminado, Comité de Adjudicacién Regio-
nal de Licitaciones de la Defensoria Penal Publica.

e 2003
Comision de Beneficio de Reducciéon de Condena, Comité de Minis-
tros para el Transporte Urbano de la Ciudad de Santiago.

* 2004
Comisién del Sistema Nacional de Certificacién de Competencias
Laborales.

e 2005

Comisién Articulacién Sistema de Atencién Plan Nacional en Vio-
lencia Contra la Mujer, Comisién de Distorsiones de Precios de Mer-
cancias Importadas, Comité Innova Chile.
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* 2006

Comisién Asesora del Ministro de Agricultura para la Industria
Alimentaria Chilena, Comité de Ministros para el Desarrollo Digital,
Comité de Seguimiento de Empleos de Emergencia, Comité Nacional

CITES.

e 2007
Comisién de Estudios para la Reforma de la Justicia Militar, Comité
de Programa de Promocién y Atraccién de Inversiones de Alta Tecno-

logia, Comité Evaluador de Zonas Extremas o en Rezago Productivo /
CEZ, Comité Nacional de Seguridad de la Aviacién Civil.

e 2008
Comisién Asesora en Materias Maritimas y Portuarias, Comisién
Asesora Interministerial Biocombustibles en Chile, Comité de Minis-

tros para la Agenda de Modernizacién del Estado, Comité de Respon-
sabilidad Social Sector Publico, Comité de Seguro Agricola / COMSA.

e 2009

Comisién Interministerial de Operaciones de PAZ, Comité Asesor de
FONDEE Comité de Capital de Riesgo CORFO, Comité INNOVA
CHILE CORFO, Comité Interministerial de Politica Hidrica, Comité

Interministerial para la Comunidad Chilena en el Extranjero.

e 2010

Comisién de Reconocimiento de la Condicién de Refugiado, Comité
de Chilenos en el Exterior, Comité de Emergencia, Comité de Minis-
tros de la Discapacidad, Comité de Ministros del Turismo, Comité de
Ministros para la Sustentabilidad, Comité Marcas Sectoriales CORFO.
e 2011

Comisién Nacional para el Desarrollo Logistico, Comisién Perma-
nente de Coordinacién del Sistema de Justicia Penal, Comité de Minis-
tros para la Seguridad y Salud en el Trabajo, Comité Interministerial de
Desarrollo Social.
e 2012

Comisién Administradora del Sistema de Créditos para Estudios
Superiores, Comisién Nacional encargada de investigar la existencia
de distorsiones en el precio de las mercaderfas importadas, Comité de
Ministros para la Igualdad de Género, Comité Interinstitucional de In-
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formacién Ambiental, Comité Interministerial de Eficiencia Energética,
Comité Interministerial para la Implementacién y el Cumplimiento de
las Resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, Comité
Ministerial e Interministerial de Informacién Ambiental, Comité Plan
ChileGestiona 2012, Comité técnico del reglamento que se refiere el
articulo 6° de la Ley N° 19.553 para la aplicaciéon del incremento por
desempeno institucional.

e 2013

Comisién Nacional Control de Dopaje, Comité Asesor sobre Cam-
bio Climdtico, Comité Concesién Premio Nacional de Deporte, Comi-
té Nacional de Humedales.

* 2014

Comisién Asesora Presidencial denominada Agencia Chilena del Es-
pacio, Comisién Nacional de Facilitacién del Transporte Aéreo Interna-
cional, Comisién para la Evaluacién del Programa de Concesiones de
Infraestructura Penitenciaria, Comité Centro de Energias Renovables,
Comité Consultivo Energia 2050, Comité de Consumo y Produccién
Sustentable del Medio Ambiente, Comité de Especies Exdticas e Invaso-
ras, Comité de Ministros Area Econémica, Comité de Ministros para el
Transporte Urbano de la Ciudad de Santiago (Directorio de Transporte
Puablico Metropolitano) (modificacién del Comité creado en 2003), Co-
mité de Planes de Recuperacion, Conservacién y Gestién de Especies,
Comité Inversiones Estratégicas, Comité Nacional de Areas Protegidas,
Comité Nacional para la Montanas, Comité o Consejo de Energfa, Sub-
comité Técnico del Comité de Ministros de Innovacién.

e 2015

Comisién de Seguridad en Emergencias Radioldgicas, Comisién In-
terministerial de Ciudad, Vivienda y Territorio, Comité Asesor en Pa-
trimonio Cultural Inmaterial, Comité Asesor Presidencial “Comité Pro
Inversién”, Comité de Financiamiento y Derecho Educacién - Comité
Educacional, Comité de Programas e Iniciativas Estratégicas, Comité
Directivo para la Construccién de la Nueva Politica Nacional de Ac-
tividad Fisica y Deporte, Comité Interministerial de Ciberseguridad,
Comité Interministerial de Fomento para Economia Creativa de Chile,
Comité Interministerial de Seguimiento de la Politica de la Lectura y el
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Libro 2015-2020, Comité Interministerial para la Igualdad de Desarro-
llo y la Equidad de Género y del Consejo Asesor, Consejo de Ministros
para el Desarrollo Espacial, Mesa Intersectorial para la Prevencién del
Embarazo Adolescente.

e 2016

Comisién Asesora Presidencial de la Productividad, Comisién IN-
DAP - Ministerio de Energfa, Comité Consultivo para el Desarrollo de
la Politica de Asociatividad, Comité Asesor Ministerial sobre Migracio-
nes y Asuntos Internacionales, Comité de Desarrollo de la Industria de
la Energia Solar, Comité de Mineria No Metdlica, Comité de Ministros
para el Fomento y la Promocién de la Inversién Extranjera, Comité de
Ministros para la Reconstruccién, Comité de Ministros sobre el Sistema
de Pensiones, Comité Interministerial de Derechos Humanos, Comité
Interministerial de Lena y sus Derivados, Comité Interministerial en ma-
teria del fenémeno denominado Marea Roja, Comité Técnico Intermi-
nisterial (CTI) CONASET, Plan Nacional de Lectura.

Existen 35 comisiones y comités de cuyo afio de creacién atiin no se
encuentra informacién.

GRAFICON° 2/ Creacién de comités y comisiones interministeriales por afio,
adn vigentes en la actualidad
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos entregados por los propios ministerios.
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5.2. Participacion de los ministerios

El Ministerio de Economia, Fomento y Turismo entregé informacién
respecto de su participacién en un total de 63 comisiones o comités; le
sigue el Ministerio de Hacienda con 51. El de menos participacién es
el Ministerio del Deporte, que forma parte solo de tres comisiones. El
promedio de participacién del total de 23 ministerios (incluyendo al
Consejo Nacional de la Cultura y las Artes) es de 25,9 comisiones.

De las comisiones con mayor cantidad de ministerios se encuentra
el Comité de Consumo y Produccién Sustentable del Medio Ambiente
del Ministerio de Obras Publicas, con un total de 18 ministerios partici-
pantes. En segundo lugar se encuentra el Comité Asesor sobre Cambio
Climdtico, con 16 ministerios participantes, al igual que el Comité Inte-
rinstitucional de Informacién Ambiental del Ministerio de Salud. Luego,
con 14 ministerios participantes se encuentra el Comité Interministerial
para la Igualdad de Desarrollo y la Equidad de Género. Con 13 Ministe-
rios participantes se encuentran el Comité Pro Inversién y la Comisién
Interministerial de Ciudad, Vivienda y Territorio.

GRAFICON°3/ Cantidad de participaciones de los ministerios en los
comités o comisiones vigentes a la fecha
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Fuente: Elaboracién propia segtin informacién entregada por cada ministerio.
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5.3. Objetivos de creacion de comisiones y comités interministe-
riales

Del anilisis de los decretos o leyes que crean estas comisiones o comi-
tés, se puede derivar que sus objetivos se orientan, principalmente, hacia
la asesoria al Presidente de la Republica y los ministros/as o autoridades
en determinadas materias. Las asesorias van desde el disefio, propuestas
de politicas, andlisis y estudios, hasta la definicién de lineamientos y
posturas del Estado respecto a determinadas materias.

Las comisiones o comités trabajan también en la implementacién de
planes, programas y politicas. Llevan a cabo instancias de coordinacién,
implementacién y cumplimiento de medidas de cardcter interno y ex-
terno, de manera que desarrollan tanto actividades de gestién, apoyo,
implementacién y coordinacién, como labores mds estratégicas. Estas
tltimas estdn relacionadas con la asesoria, definicién de posturas, anilisis
de problemas y disefio de planes, politicas y programas. Se incluyen ade-
mis los insumos que proporcionan para la toma de decisiones.

Estd fuera del alcance de este trabajo el andlisis del efecto o impacto
de estas comisiones o comités, no solo debido a su gran nimero, sino
muy especialmente a la complejidad en la generacién de informacién.
En algunos casos, existen comisiones o comités que tienen pdginas web
con informacién diversa, incluso donde ponen a disposicién del pablico
general las actas de las reuniones y los estudios, entre otros aspectos. !
En contrapartida, hay otros cuya tnica informacién publica es la decla-
rada en el acto administrativo que los crea.

Los datos expuestos en esta seccidn nos muestran un panorama bas-
tante amplio en términos del uso de los comités o comisiones intermi-
nisteriales como medios de coordinacién intersectorial. Como se senala
en las secciones previas, existen ministerios participando en mds de 50
de estos arreglos institucionales, lo que a todas luces hace dudar de la
real participacién de las autoridades en tales instancias. De hecho, el
promedio de participacién es de 26 comités o comisiones por ministe-
rio, lo cual sin duda es un niimero muy alto. Si a esta amplia participa-

[22] Por ejemplo, el Comité de Ministros del Turismo, ver http:/bit.ly/2BdmdVt
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cién le sumamos la falta de una metodologia mds o menos similar que
permita detectar el trabajo concreto de cada comité o comisién, el pa-
norama no permite afirmar que en los hechos sea realmente un método
capaz de romper con la insularidad y avanzar hacia l6gicas mds coordi-
nadas de accién gubernamental.[zg] Es indudable que resulta necesaria
la participacién de diferentes actores para el disefio e implementacién
de politicas publicas intersectoriales, pero de acuerdo a la informacién
entregada existen dudas razonables sobre lo poco pertinente del actual
disefio de creacién de comités o comisiones interministeriales.

6/

COIlClU.SiOIlGS y propuestas

En el presente trabajo se entregaron elementos teéricos, descriptivos,
normativos y comparativos respecto de la estructura de la administracién
de Estado en Chile. Este esfuerzo de sistematizacién muestra que, en ge-
neral, la estructura del Poder Ejecutivo ha sido bastante estable en térmi-
nos de su estructura y componentes. Pero tal estabilidad ha empezado a
alterarse a partir de los cambios que se empiezan a dar con mayor energfa
a partir del ano 2005, cuando se puede apreciar un incremento en varios
de los componentes de la administracién del Estado. Es cierto que dicho
aumento se ha dado en torno a la creacién de ministerios, subsecretarias,
servicios publicos, 6rganos auténomos y universidades, y que no se recono-
cen férmulas diferentes, o mds innovadoras, para ajustar la estructura a las
nuevas dindmicas sociales que debe enfrentar cada gobierno.

Que existan mds o menos ministerios no debe ser malo o bueno per
se; lo relevante es si la administracién del Estado funciona adecuada-
mente. La estructura estatal tendrd que ajustarse de manera funcional
a las necesidades que surgen en las sociedades, y especialmente a los
programas y prioridades gubernamentales, de forma tal de tener una
administracién que ayude a la resolucién de los problemas publicos,

[23] De acuerdo a Dumas et al. (2013), tanto la Unidad Presidencial de Gestion del Cum-
plimiento como la Division de Coordinacion Interministerial del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia se encargaban de coordinar el trabajo de algunas comisiones
interministeriales durante el primer gobierno del Presidente Pifiera.

]96 UN ESTADO PARA LA CIUDADANIA



sin generar mds. Por ello es dable preguntarse si la estructura actual es
adecuada para reaccionar a problemas mds acuciantes que la sociedad
requiere responder. Todo indica que la departamentalizacién, como
expresion de la hiperespecializacién burocritica, no se ha quebrado,
sino que se ha ido acentuando en este proceso de creacién de nue-
vas instituciones publicas. Serd fundamental pensar en soluciones que
combinen la especializacién con modos de gestién que promuevan la
articulacién y coordinacién, de modo de aunar esfuerzos provenientes
de los diversos actores involucrados en la creacién de soluciones perti-
nentes a necesidades cada vez mds complejas. En este contexto, una de
las tendencias que se puede apreciar en el caso chileno es la creaciéon de
agencias auténomas, como podrian ser las superintendencias, respecto
de las cuales se cuestiona la eficiencia que logran en la resolucion de
problemas publicos, en cuanto exacerban la fragmentacién del queha-
cer publico, entre otros efectos (Overman y Van Thiel 2016).

Resulta necesario, entonces, buscar disefios organizativos que logren
articular de mejor forma los esfuerzos de cada ministerio o servicio ha-
cia el logro de una mejor gestion estatal. En el periodo analizado se re-
conocen acciones como la asignacién de dos o mds carteras a un mismo
ministro, solucién que no se instalé como un modo exitoso y que fue
revocada por el siguiente gobierno. También se ha utilizado, de manera
muy limitada, la designacién de los ministros coordinadores, figura que
tampoco aparece como relevante en términos de ser considerados como
verdaderos articuladores de la oferta publica en una materia. La crea-
cién de comités o comisiones interministeriales puede ser un esfuerzo
interesante para articular la oferta estatal pero, de acuerdo a la infor-
macién entregada por los propios ministerios, todo indica que existe
un nimero muy alto de estas instancias sin que exista claridad respecto
de su verdadero efecto. A esto se suma el disefio de gestion interna de
cada ministerio, el cual no estd pensado para articular toda la oferta de
los servicios que forman parte de su estructura, organizando todos los
instrumentos de gestién en torno a una oferta ptblica coherente.

En definitiva, se deberfa apuntar a la generacién de dindmicas de tra-
bajo articulado entre cada uno de los componentes de la administracién
del Estado chileno, permitiendo el desarrollo de unidades especializadas
con mandatos claros, ya sea a través de ministerios, subsecretarfas, ser-
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vicios u 6rganos auténomos, pero que se coordinen para entregar una
oferta publica consistente y ajustada a las necesidades sociales, utilizando
los recursos ptiblicos de manera eficiente, evitando las duplicidades y
otro tipo de despilfarros. Este esfuerzo requiere efectuar un andlisis de la
situacién actual, y a partir de ello generar acuerdos que apunten a hacer
los cambios necesarios en pos de una mejor gestién estatal.

Finalmente, a partir del estudio efectuado en este documento, se pre-
sentan las siguientes ideas, que pueden transformarse en esbozos de pro-
puestas para conformar una estructura de la administracion del Estado
mds acorde a las necesidades y a los cambios propios de una sociedad
dindmica y cada vez mds demandante.

i) Efectuar una adecuacion de la actual estructura de ministerios

Como se pudo apreciar, se requiere un anélisis de la actual estruc-
tura de la administracién del Estado. Por ejemplo, hay ministe-
rios que, por sus caracteristicas, no alcanzan a ser equivalentes a
alguna divisién de otro ministerio. A esto se suma la tendencia
hacia la creacién de nuevas entidades mds que al ajuste de las
ya existentes. Tal ejercicio de adecuacién de la actual estructura
estatal debe estar necesariamente ligado a los procesos de refor-
ma al sistema de gobierno regional, que ya estd en marcha y que
pudiese significar un traspaso importante de funciones desde
el nivel central a los nuevos gobiernos regionales. Del mismo
modo, la estructuraciéon de un CdG24 significaria el traspaso de
ciertas funciones de algunos ministerios a una nueva entidad, re-
planteando la pertinencia de varios ministerios. Ello no significa
necesariamente la supresion de cargos u otros efectos propios de
un proceso de este estilo, sino que busca articular de manera mds
coherente la oferta publica.

i)  Entregar un espacio de flexibilidad a los gobiernos para ajustar la
estructura ministerial

Las sociedades cambian y los problemas publicos también. Por
ello, la estructura de la administracién del Estado deberia poder

[24] Aspecto tratado en el punto nimero tres de esta seccion.
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ajustarse a las necesidades que vayan surgiendo en el desarrollo
propio de cada sociedad. Los gobiernos deberian tener instru-
mentos para ajustar la estructura estatal a los problemas y prio-
ridades que requieren solucién urgente. Esto puede traducirse
en la creacién de “ministros sin cartera’, vale decir, ministros
o ministras a los cuales se les asigna un rol de coordinador o
articulador en torno a un tema, sin que bajo su mando exista
un aparato burocrdtico importante. Como se mencioné en el
andlisis del caso inglés, una de las particularidades que tiene ese
sistema es que en las reuniones de gabinete se pueden “sentar”
ministros con y sin cartera. Este individuo podria materializar o
encarnar la temdtica, y transformarse en un actor clave al mo-
mento de articular las acciones y recursos del resto de los minis-
terios en pos de un objetivo comun. Por ejemplo, si se considera
que el tema de la sequia es un tema clave en un momento de la
situacion nacional, se podria dotar a una persona de la potestad
y la capacidad, con el rango de ministro de Estado, para coordi-
nar el quehacer gubernamental en este dmbito. Serfa una figu-
ra muy similar a la de los “delegados presidenciales”, pero con
una jerarquia mayor. Esta opcién de mayor flexibilidad para los
gobiernos en términos de ajustar la administracién del Estado,
pudiese traducirse también en mejorar la figura de los “ministros
coordinadores”, de forma tal de dotarlos de mayor poder para
cumplir un objetivo de politica determinado. Resulta m4s dificil
pensar en dotar a los gobiernos de un espacio de discrecionali-
dad para crear nuevos ministerios o suprimir ministerios. Esto
incorporaria un elemento de inestabilidad a la administracién
del Estado que sin lugar a dudas serfa muy perjudicial. El épti-
mo serfa lograr un equilibrio entre estabilidad y flexibilidad.

iii)  Conformar el Centro de Gobierno

Todo gobierno tiene de forma explicita o implicita un CdG, ya
que las funciones esenciales que la experiencia comparada de-
fine como las esenciales de este tipo de estructura organizativa
son cumplidas por diversos organismos de la administracién del
Estado chileno. El problema es que al estar disgregadas, o por
el hecho de que su forma de expresién sea tan dependiente de
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iv)

cada gobierno, se impide que se instale una prictica formal y
establecida, con unidades claras y funciones precisas para generar
una identidad concreta, que permita al Presidente disponer de
un cuerpo sélido de colaboradores. Esto es fundamental para la
generacion de informacién esencial para el cumplimiento de sus
funciones y para alinear los esfuerzos de las distintas partes de la
administracién del Estado hacia los objetivos estratégicos de la
gestion publica. En concreto, la propuesta implicaria un redisefio
del actual CdG, hacia uno donde se pueda combinar un cuerpo
permanente de funcionarios con un equipo mds cercano de ase-
sores politicos del Presidente de turno. Esto permitiria darle una
mayor estabilidad a la funcién de asesoria estratégica de los go-
biernos, generando un mayor y mejor seguimiento del actuar de
cada una de las entidades que forman parte de la administracién
del Estado. Varios de estos cargos estables podrian ser reclutados
mediante el Sistema de Alta Direccién Publica, con el fin de do-
tarlos de una legitimidad y un peso necesario para las funciones a
las cuales estdn llamados.

Intervenir el dmbito de los comités y comisiones interministeriales

Es imposible limitar que los gobiernos o en particular sus autori-
dades creen comités o comisiones interministeriales, ya que son
parte de la discrecionalidad propia de cada gestién de Gobierno.
El tema, como se pudo apreciar en la seccién correspondiente,
es que existe un numero altisimo de este tipo de instancias, las
cuales claramente no pueden cumplir sus mandatos de forma
adecuada, debido a la dificultad de articular una accién coheren-
te y pertinente con tantas comisiones o comités funcionando.
Por ello, se deberia establecer una forma de trabajo, por ejemplo
a partir de un instructivo presidencial, donde se definan criterios
orientados a reconocer este tipo de arreglos organizacionales.
Junto con ello se debe efectuar un diagnéstico que permita di-
ferenciar entre aquellas comisiones o comités que son un aporte
para una mejor gestiéon publica y aquellas que no lo son. La idea
no es eliminar este de modo de trabajo, sino mds bien definir un
estandar adecuado de funcionamiento que posibilite una clari-
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dad respecto de los plazos, objetivos, etc.?’! Esto ayudar4 a que
exista un mayor seguimiento respecto del funcionamiento de
tales comisiones o comités, de forma que se transformen en un
verdadero aporte a la gestién del Estado.

v)  Diserar un esquema de gestion estratégica de los ministerios

La l6gica de insularidad que se percibe en el esquema macro de
la administracién del Estado, se replica a nivel de los propios
ministerios. Cada uno de ellos estd compuesto por subsecreta-
rias, divisiones y departamentos, servicios publicos y seremias.
Esto lleva a que se haga muy dificil controlar de manera agrega-
da la gestién del ministerio como un todo. Como ya fue plan-
teado, el tema se ha puesto de relieve a propésito del Programa
ChileGestiona durante la primera administracién del Presiden-
te Pifiera. Es fundamental para el logro de los objetivos de cada
ministerio que exista una entidad dentro de la estructura orga-
nizativa que sea responsable de darles seguimiento a las activi-
dades que cada uno de los componentes del sector desarrollan,
y que en el agregado se orienten a alcanzar los objetivos macro
del ministerio. A este respecto pueden existir varios caminos. El
modo de trabajo propuesto por ChileGestiona asignaba a los
subsecretarios la labor de efectuar esta coordinacién estratégica.
Otra opcidn viable es la de permitir que cada ministerio defina
el modo de control de gestién estratégica, de acuerdo a las par-
ticularidades y especificidades propias del sector. Esto parece

razonable debido a la heterogeneidad de nuestra administracion
del Estado.

[25] Para ello sera necesario basarse en la literatura actual sobre el trabajo en redes inter-
sectoriales, ya presentado en la seccion tedrica de este trabajo.
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Evolucién del proceso
legislativo de presupuesto y
de las instituciones fiscales
independientes

Lisa von Trapp

OCDE

Resumen /

Dos tendencias se pueden observar en la Gltima década entre los paises
miembros de la OCDE: los congresos reafirmando su rol en materia
presupuestaria y el aumento en nimero e incidencia de las instituciones
fiscales independientes, ya sea en la forma de oficinas parlamentarias de
presupuesto o en la de consejos fiscales. Estas tendencias pueden estar
inter relacionadas, en particular en paises que han optado por una oficina
parlamentaria de presupuesto como condicion de capacidad analitica minima
para que el parlamento pueda ejercer adecuadamente su rol en este plano. El
articulo explora los beneficios potenciales de las oficinas parlamentarias de
presupuesto, tomando a México y Corea del Sur como casos de estudio. Sobre
la base de los principios propuestos por la OCDE para instituciones fiscales
independientes, el texto también identifica buenas practicas para el disefio y
gobernanza de estas entidades.

LITICAS
A MEJOR

o
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1/
Introduccién

Dos tendencias pueden ser observadas en la tltima década dentro de
la OCDE: el érgano legislativo reafirmando su control presupuestario y
el crecimiento de las instituciones fiscales independientes (IFI).!"! Estas
tendencias pueden entenderse como interconectadas, particularmente
en aquellos paises que han escogido un modelo de oficina parlamentaria
de presupuesto independiente, dado que una capacidad analitica sufi-
ciente es un requisito necesario para que un congreso pueda ejecutar su
funcién presupuestaria. Al mismo tiempo, el proceso presupuestario y
los marcos fiscales asociados se han vuelto mds complejos en los tltimos
afos, y la necesidad de asegurar la sustentabilidad fiscal mds apremiante.

El “poder del dinero” (power of the purse) es uno de los pilares del Poder
Legislativo en paises democréticos. Un rol presupuestario efectivo para el
Congreso estd en el corazén de los asuntos que preocupan a nuestros paises
hoy en dia: transparencia, inclusividad y responsabilidad democrética. Los
congresos en paises de la OCDE estdn sujetos a diferentes marcos legales,
procedimientos, costumbres y tradiciones, pero en su vasta mayorfa pue-

N. de. A. La autora quisiera agradecerle a Scherie Nicol, analista de Politicas, por sus contribu-
ciones a las cifras sobre Instituciones Fiscales Independientes (IFI) de la OCDE y a Jon Blondal,
Jefe de Division, por sus muy pertinentes comentarios.

[1] En 2007, la OCDE encontré que los congresos en mas de la mitad de los paises es-
tudiados tenian un rol presupuestario mayor al que tenian en la década anterior (Ander-
son 2009). Esta tendencia siguio siendo observada en estudios subsiguientes de la OCDE
(Estudio sobre Estructuras de Comités Parlamentarios para la Aprobacion y Supervision
de Presupuestos, 2011; y Practicas y Procedimientos Presupuestarios, 2012). Legislatura,
Parlamento y Congreso son usados de manera intercambiable en este texto.
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den ser tildados de contar con “influencia presupuestaria”, con la autori-
dad y capacidad de modificar o rechazar las propuestas presupuestarias del
Ejecutivo.?) El Congreso de los Estados Unidos y el Parlamento del Reino
Unido, dos de los congresos mds estudiados, son atipicos en el paisaje legis-
lativo. En un extremo del espectro, el Congreso de los Estados Unidos es
capaz de modificar la propuesta presupuestaria del Presidente y usualmente
lo hace. En el otro extremo, el Parlamento del Reino Unido, y muchos
congresos herederos de Westminster, muestran un débil compromiso du-
rante la fase de aprobacién y casi una inhabilidad para poner en practica
sus facultades de enmienda o modificacién en tanto esto terminaria sien-
do equivalente a un voto de confianza. La mayoria de los congresos de la
OCDE caen en alguna parte intermedia de este espectro.

Una variedad de factores afecta la influencia del Legislativo en el
proceso presupuestario. Algunos factores, que estdn relacionados con
el procedimiento y la capacidad presupuestaria dentro del Congreso,
incluyen (pero no se limitan) a si este tiene un rol en la aprobacién ex
ante de marcos fiscales, lo comprehensivo de la documentacién presu-
puestaria recibida, poderes de enmienda o modificacién, tiempo dispo-
nible para escrutar el presupuesto, organizacién de comités y acceso a
un andlisis técnico. Santiso y Varea (2013) plantean que la efectividad
de un parlamento en el proceso presupuestario no es tanto una cuestiéon
de mayores o menores poderes, sino mds bien de cudn responsablemente
esos poderes son ejercidos, enfatizando la necesidad de reforzar la capa-
cidad técnica e institucional que le permiten comprometerse en discu-
siones informadas y realistas de presupuesto y volverse un participante
con mayor credibilidad del proceso presupuestario.

También hay otros factores y estructuras de incentivos relacionados con
la divisién constitucional de responsabilidades, con los sistemas electorales
y de partidos politicos, con la circunstancia de si los gobiernos han tenido
tradicionalmente mayorfas parlamentarias o si la norma son las coaliciones,
asf como también restricciones relacionadas con las finanzas publicas, entre
ellas el nivel de gasto obligatorio y el espacio fiscal disponible. Es mds, los
parlamentos no son instituciones monoliticas, sino un conjunto de actores
con diversas y cambiantes estrategias e incentivos. Como menciona Schick

[2] Segn la clasica taxonomia de congresos de Norton (1993).
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(2002), los parlamentos enfrentan una tensién entre el interés propio de
sus miembros por promover sus carreras o hacer el bien por el electorado y
el interés colectivo de la institucion. La cultura fiscalizadora del Parlamento
es critica para su éxito en auditorfa presupuestaria y en tomar en cuenta al
Gobierno. La cultura fiscalizadora del Parlamento también incidird en su
relacién con la oficina parlamentaria de presupuesto (parliamentary bud-
get office, PBO) si es que se existe una.

La segunda tendencia, el crecimiento de las IFI, se ha movido a un
paso excepcionalmente répido en los tltimos afos. Las IFI son institu-
ciones publicas independientes con la misién de evaluar criticamente
y, en algunos casos, proveer un andlisis no partidista sobre politicas y
desempeno fiscal (Hagemann 2011). Se distinguen de las instituciones
auditoras debido a que tienen la tarea de hacer diagnédsticos prospecti-
vos y proyecciones (Kopits 2011). Mientras que los parlamentos tienen
a su disposicién una mezcla de poderes “duros” y “blandos” en el proce-
so presupuestario, las IFI y, mds especificamente, las oficinas parlamen-
tarias de presupuesto solo tienen poderes “blandos”. Estas no toman
decisiones presupuestarias; mds bien su influencia proviene principal-
mente de su habilidad para influir en el debate pablico. Las discusiones
presupuestarias en el Parlamento —que deberian incluir objetivos de
politicas fiscales, el marco macroeconémico y las bases de las politicas
presupuestarias, asi como también los mayores riesgos fiscales— proveen
una oportunidad tnica para considerar el andlisis de las IFI. El trabajo
de estas puede empoderar a los legisladores en los debates sobre el des-
empeno de la economia y su impacto en el presupuesto. Y al traer trans-
parencia a las finanzas publicas, las IFI también pueden empoderar al
publico en el sentido de tomar decisiones electorales mds informadas. A
largo plazo, la revisién proporcionada por una IFI incentiva al servicio
presupuestario del Ejecutivo a mejorar continuamente la calidad de su
trabajo, y puede también proteger al equipo técnico del servicio frente
a las motivaciones politicas que el Ejecutivo acaso tenga en la produc-
cién de cifras.

Diversos ejemplos de IFI han existido por décadas (Bélgica, 1936; Paises
Bajos, 1945; Dinamarca, 1962; Austria, 1970 y Estados Unidos, 1974).
Una nueva camada de instituciones en la década siguiente a la crisis finan-

ciera global ha mds que triplicado su cantidad dentro de la OCDE. Actual-
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mente, 27 paises miembros de la OCDE®! informan tener algtn tipo de
IFI, aunque con diferentes grados de independencia, y varios paises infor-
man mdultiples instituciones. Las caracteristicas de estas nuevas entidades
son influidas por circunstancias especificas de cada pais y, en el caso de las
IFI europeas, por compromisos supranacionales, conduciendo a muchas
variaciones en términos de sus modelos institucionales, mandatos, tareas,
gobernanza y recursos. El modelo de consejos fiscales tiende a dominar en
la UE, aunque la variacién dentro de tales instituciones es considerable en
cuanto a los vinculos explicitos que tienen con el Congreso.m Fuera de
la UE, el establecimiento de las IFI ha sido mayoritariamente impulsado
por reformas parlamentarias. Por ejemplo, la Oficina Presupuestaria de la
Asamblea Nacional de Corea (NABO por sus siglas en inglés), la Ofici-
na Parlamentaria de Presupuesto canadiense (PBO en inglés) (20006) y la
Oficina Parlamentaria de Presupuesto australiana (PBO en inglés) (2011)
fueron todas instauradas como parte de los compromisos por aumentar la
transparencia fiscal y fortalecer el rol presupuestario del Congreso.

El modelo mids citado en las discusiones sobre oficinas parlamenta-
rias de presupuesto es el de la Oficina Presupuestaria del Congreso de
los Estados Unidos (CBO por sus siglas en inglés) que fue establecida
en 19745) como parte de un paquete de medidas adoptadas por el
Congreso para reafirmar sus poderes presupuestarios.®) La CBO de Es-

[3] A menos que se diga lo contrario, las cifras y graficos en este articulo se refieren a las
26 instituciones que actualmente figuran en la Base de Datos IF| de la OCDE a septiembre
de 2017. Estas aparecen enumeradas en el Anexo. El Consejo Fiscal Asesor de Chile aln
no ha participado en nuestra base de datos, aunque hay planes de incluirlo en el futuro.
Nuevas instituciones son agregadas a la base de datos continuamente. Cuando ello es
posible , se incluye en las tablas y figuras la informacion de la Oficina Parlamentaria de
Presupuesto de Austria.

[4] Para una discusion en profundidad de las IFl en la UE ver Jankovics y Sherwood (2017).
El nuevo marco fiscal de la UE (pacto fiscal, six-pack, two-pack) incluye requerimientos
para una institucion independiente a fin de monitorear el cumplimiento de las regulacio-
nes nacionales de politicas fiscales nacionales y evaluar o producir proyecciones macro-
econdmicas y presupuestarias. Sin embargo, el disefio final de estas instituciones depende
de los propios paises.

[5] Como dato interesante, la CBO fue precedida por la California Legislative Analyst’s
Office que fue establecida en 1941.

[6] Antes de 1974, consecutivos presidentes de Estados Unidos habian usado un proce-
dimiento llamado incautacion (impoundment) para restringir el gasto por debajo de las
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tados Unidos ha servido de inspiracién para varios servicios alrededor
del mundo. Debido a que nacié en un sistema presidencial, observado-
res han planteado a veces que una oficina parlamentaria de presupuesto
es mds apropiada en regimenes de gobierno. Y, de hecho, la CBO fue
un modelo a seguir para México y Corea, ambos con sistemas presiden-
ciales, como se discute mds adelante en este articulo. En donde hay una
clara separacién de los poderes y donde el Congreso tiene poderes pre-
supuestarios considerables para desafiar el poder fiscal del Presidente,
hay ciertamente un argumento a favor de que los parlamentos tengan
una capacidad presupuestaria especializada. Los poderes presupuesta-
rios del Congreso de Estados Unidos no tienen precedentes dentro de
las legislaturas. Aun asi, las PBO pueden ser igual de pertinentes en
congresos mds débiles que buscan reafirmar el “poder del dinero”.
Muchas, quizds casi todas las nuevas PBO, estdn siendo instauradas
en sistemas parlamentarios, incluyendo parlamentos que siguen el mo-
delo Westminster como Canadd (2006), Australia (2011) y una inci-
piente PBO en Irlanda (2017), al igual que los parlamentos de Austria
(2012), Grecia (2010-2013!)) e Ttalia (2013). Incluso en un mode-
lo donde el Congreso solo puede aprobar o rechazar el presupuesto
planteado por el Gobierno, el Parlamento tiene la obligacién fiduciaria
de escudrinar los gastos planeados por aquel. En su discusién sobre la
PBO canadiense, Chohan y Jacobs (2016) argumentan que esta puede
ser vista como una ayuda para recalibrar las relaciones presupuestarias
entre el Ejecutivo y el Legislativo en un régimen de gobierno que en
la prictica se hace mds presidencialista (por ejemplo, transicién desde
un gobierno colectivo [parlamentario] a uno personalizado, donde el
Primer Ministro puede exhibir marcas claves de presidencialismo, tales
como recursos de poder, autonomia y personalizacion). Sin importar

apropiaciones aprobadas por el Congreso. En 1973, cuando el Presidente Nixon se rehusé
a desembolsar casi USD 12.000 millones de fondos apropiados por el Congreso y desafié
al mismo a promulgar techos de gasto, las tensiones alcanzaron un méaximo, haciendo que
el Congreso reformara su rol presupuestario. Dentro de las reformas adoptadas estaba el
establecimiento de un comité presupuestario en cada camara y de la CBO.

[7] La primera iteracion de la PBO griega fue en 2010, pero la direccién y la junta renun-
ciaron en 2011. La PBO griega fue reanudada en 2013 y ha continuado exitosamente hasta
el dia de hoy.
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si un pais sigue un sistema presidencial o parlamentario, los incentivos
para establecer una PBO pueden ser mds débiles en paises donde el
Gobierno mantiene una fuerte mayoria y disciplina partidaria en el
Congreso, toda vez que una PBO puede ser vista como beneficiosa para
la oposicién. Llama la atencién que las PBO australiana, canadiense
y ahora irlandesa, fueron establecidas por gobiernos en minoria. La
CBO, la Oficina Parlamentaria de Presupuesto de la Asamblea Nacio-
nal Coreana (NABO) y el Centro de Estudios de las Finanzas Pablicas
mexicano (CEFP) también surgieron en periodos de gobierno dividido.

RECUADRO N°1/ Valor potencial de una oficina parlamentaria de
presupuesto

Mientras que los gobiernos siempre pueden sacar partido de la compleji-
dad, de la asimetria de la informacién y de un nivel més alto de recursos,
una PBO puede ayudar a que el Congreso esté a un nivel mds equiparado.
Las PBO ayudan a eliminar el monopolio que tiene el Ejecutivo sobre
la informacién del presupuesto. También pueden mostrar dénde hay una
falta de informacién, debilidad en la informacién existente o asuntos de

confiabilidad de los datos. Una PBO ayuda a:

. Simplificar la complejidad, haciendo entendible para el Congreso
y otros interesados (medios, academia y publico en general) infor-
macion presupuestaria compleja.

e Promover la transparencia.

*  Mejorar la credibilidad.

. Mejorar los procesos presupuestarios.

e Servir tanto a los partidos de la mayoria como a los de la minorfa.

e Ofrecer respuestas rdpidas.

e Promover la rendicién de cuentas.

Cuando una PBO eficiente e independiente provee una revisién ptblica de
los niimeros del Ejecutivo, ayudard a los funcionarios pablicos a evitar pre-
siones inapropiadas desde el nivel politico para manipular cifras o presen-
tar proyecciones sesgadas. Como tal, una PBO es mds que un instrumento
para ayudar al Congreso con el proceso presupuestario o a revisar el poder
presupuestario del Ejecutivo. También ayuda a la sociedad en su totalidad
y puede contribuir a mejorar el proceso presupuestario como un todo, al
promover un proceso menos proclive a los errores y tergiversaciones delibe-

radas, uno que sea mds directo, ficil de entender y de seguir.

Fuente: Adaptado de Anderson (2009).
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2/

Panorama de las instituciones fiscales

independientes en la OCDE

En los paises miembros de la OCDE, las IFI se caracterizan por su
diversidad, en términos de su gobernanza interna, misiones y funciones,
estructura de autoridad y equipos, y presupuestos. Esto subraya la im-
portancia de las necesidades locales y del ambiente institucional local en
sus disefos.

Dos modelos principales han surgido: oficinas parlamentarias de pre-
supuesto independientes y consejos fiscales. Algunos paises tienen am-
bos (por ejemplo, Austria, Grecia y Portugal), o una mezcla de varias ins-
tituciones, donde cada una juega un rol que puede ser potencialmente
atribuido a una IFI. Otros modelos poco frecuentes incluyen unidades
auténomas conectadas a la institucién auditora nacional (como Fran-
cia y Finlandia, aunque Finlandia es también ejemplo de un pais con
multiples instituciones, habiendo establecido en paralelo un Consejo de
Politicas Econémicas en 2014). Varias IFI de la OCDE también tienen
vinculos con el Banco Central como parte de su diseno institucional.
Por ejemplo, el Oesterreichische Nationalbank provee de personal al
Consejo Asesor Fiscal de Austria, y el financiamiento del Consejo para
la Responsabilidad Presupuestaria (CBR en inglés) de Eslovaquia surge
del Banco Nacional de ese pais.

Dentro del modelo de consejos fiscales, algunos han escogido conse-
jos pequefios y mayoritariamente académicos (como Suecia e Irlanda).
Otros han seguido una tradicién mds corporativa, en donde una gran
porcién de los miembros del consejo puede ser propuesta por diferentes
grupos o partes interesadas (por ejemplo, Austria, Bélgica, Dinamarca
y Francia). La mayoria de los consejos también tienen estructuras de
direccién colegiada.

Dentro del modelo de PBO es mds comiin que haya un solo director
(aunque existen excepciones, como en Italia). Las PBO también tien-
den a jugar un rol en el cdlculo de costos, lo que normalmente requiere
de un nimero mds alto de personal (ver Figura N° 3). Se debe indicar
que, si bien el trabajo de los consejos fiscales beneficia ademds al debate
parlamentario (todas, excepto una de las 18 instituciones que participa-
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ron en el primer conjunto de estudios de caso de la OCDE, reportaron
que envian sus informes mds importantes al Parlamento y participan en
audiencias parlamentarias, incluso si no es un requerimiento oficial ha-
cerlo), las PBO muestran un vinculo mds explicito con la revisién par-
lamentaria del presupuesto y apoyan al comité presupuestario principal.
Por otra parte, dependiendo de su diseno, también pueden estar sujetas
a presiones politicas.

2.1. Asegurando la independencia y viabilidad en el largo
plazo

Una de las lecciones que las instituciones mds nuevas han tomado
en cuenta, particularmente desde la experiencia de la CBO estadou-
nidense, es que la independencia y neutralidad —real y percibida— son
cruciales para el éxito de una IFI. La independencia se sostiene gracias
a un claro marco legal que le da a la IFI un sustento en esta materia. La
legislacién le otorga a la institucién una separacién legal del Ejecutivo o
del Parlamento (y otras instituciones publicas), y tipicamente contiene
provisiones relacionadas a la designacién de sus autoridades y proceso
de despido, los recursos de la institucién y los derechos de acceso a in-
formacion, entre otras cosas. Los Principios OCDE para Instituciones
Fiscales Independientes identifican varias caracteristicas clave del disefio
de las IFI sobre independencia y neutralidad, transparencia y comuni-
caciones. Estas son respaldadas por un estudio en diferentes paises del
Fondo Monetario Internacional (FMI) (2013) que demuestra que tales
caracteristicas pueden fortalecer la efectividad de una IFI y estdn asocia-
das a la mejora del desempefio fiscal. Por ejemplo:

* Las designaciones de las autoridades de una IFI estdn basadas
en el mérito y competencia técnica, con periodos bien definidos
(de preferencia, independientes del ciclo electoral), y un crite-
rio claramente definido del proceso de despido. Debe destacarse
que quién hace las designaciones no es lo mds importante, sino
que es el proceso mismo de designacién lo que mds importa.
Por ejemplo, en el Reino Unido los miembros del Comité de
Responsabilidad Presupuestaria son designados por el ministro
de Hacienda de Inglaterra, pero estdn sujetos al consentimiento
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del Comité Selecto de Hacienda de la Cdmara de los Comunes
(ver Figura N° 1).

* La autoridad de las IFI tiene el control sobre los procesos de
contrataciones de su propio personal (ver Tabla N° 1).

*  LalFI tiene la potestad para fijar su propio programa de trabajo
dentro de su mandato, con el objetivo de producir reportes y
andlisis de su propia iniciativa.

*  Una linea presupuestaria separada y compromisos de financia-
miento multianual.

e Garantia de acceso a la informacién establecida por ley, reafir-
mada a través de protocolos o memorandos de acuerdo si es ne-
cesario (ver Figura N° 2).

*  Transparencia absoluta del trabajo de la IFI y sus operaciones.

Esto ultimo se relaciona con el objetivo intrinseco de las IFI de au-
mentar la transparencia de las politicas fiscales y permitirles construir
credibilidad con el pablico (con los medios y los mercados financieros).
Un factor relacionado en el éxito de las IFI es la fortaleza de su politica

de comunicaciones.

FIGURAN°1/ :Quién designa a la autoridad de las IFI?

Otras partes Solo Gobierno

interesadas (31%)

(24%)

\N\\\\l\
A\

R T N

%

Otras instituciones

12%)
Solo Parlamento

(32%)

Fuente: Bases de datos IFI (OCDE 2017). Mds detalles sobre los procesos de designacion
estdn disponibles en la base de datos. Para modelos de PBO, todas menos la de Canadd

« »
son “solo parlamento”.
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FIGURAN° 2/ IFl y acceso a la informacion

Acceso a la informacion

Respaldado solo por
legislacion
Respaldado por legislacion 28%
y memorandums
40%

Respaldado solo por
memorandums
12%

Fuente: Bases de datos IFI (OCDE 2017).

Los Principios OCDE también recomiendan que las IFI sean exclui-
das de hacer recomendaciones normativas para evitar incluso la percep-
cién de partidismo. Dentro de las IFI de la OCDE, el rol normativo es
inusual o con un alcance muy limitado. Excepcionalmente, en algunos
pocos paises la IFI tiene una funcidén asesora (Suecia) o recomienda ob-
jetivos presupuestarios (Bélgica), pero siempre bajo el riesgo de perder
su reputacién no partidista (Kopits 2011).

Mientras que los parlamentos pueden proporcionar ciertas proteccio-
nes a las IFI, es importante notar que la verdadera independencia no
significa Unicamente independencia del Gobierno, sino también del
Congreso. Un e¢jemplo precautorio nos lo entrega la disolucién del joven
Consejo Fiscal de Hungria cuando este tomé una posicién muy visible
sobre las finanzas publicas en un momento en que el Gobierno tenfa una
fuerte mayoria en el Parlamento. Es fécil para un gobierno estar a favor
de un monitoreo fiscal independiente en principio. Mds dificil resulta
resistir las criticas cuando estas efectivamente se materializan. El ex pre-
sidente Hugo Chévez abolié el Consejo Fiscal venezolano. El Consejo
Asesor de Politica Fiscal en Suecia y la PBO canadiense también tuvieron
sus presupuestos bajo amenaza luego de difundir andlisis muy criticos.
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TABLAN°1/ Control de la IFl sobre contratacion de personal propio

Control total sobre Control del proceso de Personal proporcionado
proceso de contratacion contratacion esta limitado por otra institucién?
de personal de alguna manera’

Australia Grecia Austria (FISK)

Canada Irlanda Bélgica

Dinamarca Corea Estonia

Finlandia Luxemburgo

Francia

Alemania

Italia

Letonia

México

Paises Bajos

Portugal

Republica Eslovaca

Eslovenia

Espafia

Suecia

Reino Unido

Estados Unidos
17 3 4

Notas:

1. “Control limitado”: en Grecia, el personal es seleccionado por la PBO, pero la decision
final de contratacién es tomada por el Parlamento. Ademds, cerca de la mitad del personal
de la PBO es designado por un periodo fijo (cinco anos) por la autoridad de la PBO, y la
otra mitad (personal permanente) es designada por procedimientos parlamentarios usua-
les. En Irlanda, el presupuesto le entrega al Consejo la flexibilidad de contratar personal,
aunque se necesita una aprobacién previa del Gobierno, lo que puede ser visto como
un limite en su independencia administrativa. En Corea, el personal sobre el Grado V
(jefes de division) es designado y despedido por el presidente de la Asamblea Nacional,
mientras que otra parte del personal de la NABO es designada y despedida por el director
de la institucién.

2. “Personal proporcionado por otra institucién”: En Austria, el personal del Consejo
es trasladado desde el Oesterreichische Nationalbank, pero el FISK decide quiénes son
trasladados. En Bélgica, el personal del Consejo es proporcionado por el Ministerio de Fi-
nanzas y designado por el ministro de Finanzas federal. En Estonia, ¢l personal del Con-
sejo es proporcionado por el Banco Central. En Luxemburgo, el personal del Consejo es
trasladado desde el Ministerio de Finanzas, pero el CNFP decide quiénes son trasladados.

Fuente: Bases de datos IFI (OCDE 2017).
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2.2. Funciones

Las IFI pueden tener una serie de funciones que dependen del con-
texto local y los asuntos que necesitan ser abordados. Algunas funciones
centrales son comunes en los modelos de IFI, como su rol de hacer pro-
yecciones macroecondmicas o fiscales, el monitoreo del cumplimiento
de las reglas fiscales, el costeo de politicas publicas, el anilisis de sus-
tentabilidad fiscal a largo plazo y el apoyo al Congreso en el andlisis
del presupuesto (ver Tabla N° 2). Para aquellas IFI que cumplen el rol
de hacer proyecciones, hay mds de una opcién. La mayoria evalta y/o
respalda las proyecciones del Gobierno (por ejemplo, Austria, Estonia,
Finlandia, Francia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Portugal, Espafa y Sue-
cia). Algunas instituciones generan proyecciones alternativas, propor-
cionando datos adicionales a debatir (los casos de Canad4, Dinamarca,
Corea, México y Estados Unidos). Menos frecuentemente, son los casos
del CPB de los Paises Bajos y del OBR del Reino Unido, a los cuales se
les ha pedido producir las proyecciones oficiales usadas por el Gobierno.
En algunos paises, otra institucién independiente prepara las proyeccio-
nes utilizadas por las IFI, como el Instituto de Investigacién Econémica
de Austria (WIFO), la Agencia Federal de Planificacién de Bélgica y el
Instituto Nacional de Investigacién Econémica de Suecia.

La mitad de las IFI en los paises miembros de la OCDE tiene un rol de
célculo de costos, funcién que se encuentra en la mayoria de las PBO y en
varios consejos fiscales. Sin embargo, hay una gran diversidad en el tipo de
costeo que hacen. La CBO estadounidense calcula el costo de virtualmente
cada proyecto de ley reportado por los comités del Congreso (entre 500 y
700 al ano). Otras, como las de Australia y México, calculan los costos de
las legislaciones que se originan en el Parlamento. La PBO canadiense reali-
za el costeo de politicas publicas, pero dado que sus recursos son limitados,
es slectiva y prioriza las solicitudes en base a su importancia relatival®
y su contribucién potencial. El CBR eslovaco puede publicar opiniones,
particularmente en relacién con las implicancias sobre presupuesto general

[8] Un proyecto o solicitud es considerada con importancia relativa si se puede esperar
razonablemente que tenga un impacto sustancial en las finanzas del Gobierno o en la eco-
nomia canadiense.
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de Gobierno y su sustentabilidad en el largo plazo, respecto de proyectos
de ley enviados al Consejo Nacional, tanto por iniciativa propia como a
instancias de un grupo parlamentario, pero rara vez ha llevado esto a la
practica. Varias instituciones también tienen un rol en escrutar el costeo
de politicas publicas que presenta el Ejecutivo. Por ejemplo, el OBR de
Reino Unido revisa y califica de “razonable”, o no, los costos de las medi-
das producidas por los departamentos de Gobierno. Cuando el OBR del
Reino Unido estd en desacuerdo con los costos del Gobierno, incorpora sus
propios costos en las proyecciones que publica.

Por muchos afios, el CPB de los Paises Bajos fue la tinica IFI a la que se
solicitaron los costos de los programas de Gobierno. Esta tarea ha generado
considerable interés y debate dentro de los paises miembros de la OCDE.
La nueva PBO australiana, que fue instaurada principalmente para hacer
diferentes tipos de estimaciones, se ha unido al CPB en esta tarea y Cana-
d4 recientemente aprobd una nueva legislacién encargando a su PBO, “a
solicitud de un representante autorizado o un miembro, estimar el costo
financiero de cualquier propuesta de campana electoral que el partido del
representante autorizado o miembro esté considerando hacer”. Segtin la
experiencia holandesa, este mayor escrutinio tiene la ventaja de hacer que
los programas de los partidos se vuelvan mds realistas con el tiempo.

En el contexto europeo, las IFI han sido vistas como una herramienta
importante para monitorear si un pais estd cumpliendo con las regula-
ciones fiscales. Es mds raro para aquellas instituciones afuera de la UE
y para aquellas con un modelo PBO, aunque la PBO griega hace esto
como parte de sus andlisis, la CBO estadounidense lo ha hecho a veces
y ha sido propuesto para la PBO australiana. Canadd actualmente no
tiene reglas fiscales explicitas; sin embargo, nada impedirfa a su PBO
hacer este tipo de andlisis si se adoptan nuevas reglas fiscales.

La mayoria de las IFI hacen anlisis de sustentabilidad fiscal a largo pla-
zo y, por lo tanto, juegan un rol importante en alentar a los paises a tener
una visién mds de largo plazo de las finanzas publicas. Un andlisis de sus-
tentabilidad fiscal de largo plazo es ttil para mejorar la comprension de los
costos futuros de decisiones actuales de politica publica, ayudar a manejar
riesgos y aumentar el respaldo a politicas macroeconémicas razonables.
Idealmente, dicho andlisis deberia proveer una evaluacién integral del es-
tado de las finanzas publicas con el alcance del andlisis extendiéndose mds
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alld del largo plazo en términos demograficos, para asi evaluar ingresos o
gastos insostenibles o variables en el tiempo. No hay consenso pleno sobre
el horizonte temporal apropiado para el andlisis a largo plazo de sustenta-
bilidad fiscal. Sin embargo, la préctica a través de los paises de la OCDE
sugiere una duracién minima de 30 afios o mds (Shaw, por publicar).
Algunas IFI apoyan directamente al Congreso en el andlisis de pre-
supuesto. Mayoritariamente, esta funcion se encuentra a través de PBO
(Australia, Canadd, Italia, Corea, México y los Estados Unidos), aun-
que el CPB de los Paises Bajos también realiza tal funcién. El apoyo
puede incluir tareas como proporcionar algunos andlisis integrales sobre
las propuestas presupuestarias del Gobierno (Canadd, Corea, México,
Paises Bajos y los Estados Unidos), apoyando a consultas de comités
parlamentarios (Australia, Canadd, Italia, Corea, México, Estados Uni-
dos) o asumiendo andlisis presupuestarios confidenciales para grupos de

parlamentarios o parlamentarios individuales (Australia).

RECUADRO N° 2 / La PBO austriaca — Mejorar la supervision de la
informacion de desempefio

Los marcos de desempefio presupuestario son la norma en la OCDE,
pero los congresos usualmente tienen problemas para involucrarse con la
informacién de desempefio. La oficina parlamentaria de presupuesto de
Austria (2012) fue instaurada como parte de una reforma presupuestaria
mds amplia que también introdujo el desempeno del presupuesto y el re-
querimiento de que cada ministerio fije cinco objetivos clave que deben ser
aprobados por el Consejo Nacional.* El rol del Consejo Nacional cambid
de escudrifiar mds de mil asignaciones detalladas a revisar 70 presupuestos
globales, y poner mds énfasis en el marco de gastos a mediano plazo y en
la nueva informacién de desempefio (Austrian PBO 2015). La aprobacién
presupuestaria en este nivel mds agregado ha alterado fundamentalmente
la forma en que los congresos pueden fiscalizar al Gobierno en decisiones
presupuestarias. Uno de los elementos centrales de la misién de la PBO es
consultar con el Comité Presupuestario acerca del desempefio presupues-
tario, pero ahora en un marco donde el Congreso ejerce su influencia y

demanda rendicién de cuentas.

* Austria es una democracia parlamentaria con un congreso bicameral. El Consejo
Nacional, o Cdmara Baja, tiene competencias exclusivas en materias presupuestarias.
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RECUADRO N° 2/ Continuaciéon

La PBO ayuda a abordar algunos de los desafios tipicamente asocia-
dos con la revisién parlamentaria de la informacién de desempefo. Por
ejemplo, la Revision de la OCDE del Panorama Presupuestario en Irlanda
(Downes y Nicol 2016) notd, entre otras cosas, “una presentacién deficien-
te de la informacién de desempefio” y “una falta de recursos dedicados a
apoyar el escrutinio del desempefio” en el Parlamento. Especificamente, en

cuanto a desempeio, la PBO austriaca:

e Crea mapas que otorgan un panorama de la informacién de des-
empeno (objetivos, medidas e indicadores) para ayudar a mejorar
la transparencia.

*  Proporciona informacién general sobre asuntos claves e interroga
sobre el desempeno presupuestario (por ejemplo, entendimiento
entre rendimientos versus resultados).

e Analiza la orientacién a resultados en la informacién de desem-
pefo (por ejemplo, una armonizacién mds clara de metas entre

diferentes lineas ministeriales) (Austrian PBO 2016).

Aparte del foco en el desempefio, la PBO austriaca apoya al Comité Pre-
supuestario a través de informes por escrito, andlisis y estudios breves sobre
asuntos presupuestarios; por ejemplo, el marco de la propuesta fiscal y de
presupuesto e informes dentro del afio. La PBO austriaca también apoya a
otros comités con evaluaciones sobre el impacto de nuevas legislaciones que
pueden ser incluidas en los costos gubernamentales. Finalmente, también tie-
ne el rol de analizar el impacto sobre las politicas de género del presupuesto.
Esto dltimo estd vinculado con el desempefio presupuestario, porque todos
los ministerios deben identificar un objetivo principal que estd relacionado
con las politicas de género. Debe mencionarse que la PBO es una unidad
de la administracién parlamentaria dentro del Departamento de Servicios de
Investigacién Legal y Legislativa y, como tal, no es completamente indepen-
diente. Sin embargo, en la préictica se actda de manera bastante independiente
y es la tnica unidad con tan alto nivel de especializacién y con una misién
especifica que apoya al Comité Presupuestario. De hecho, esta es la primera
vez que un comité parlamentario en el parlamento austriaco tiene acceso a

personal experto.
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RECUADRO N° 2/ Continuacién

Existe algo de debate acerca de si conviene aumentar la independencia
de la PBO y darle un sustento como organizacién completamente inde-
pendiente. Austria también es un caso de estudio interesante ya que es
un pais pequeno con varias instituciones que contribuyen al escrutinio y
andlisis independiente. El mucho mds antiguo Consejo Asesor Fiscal de
Austria (o FISK por Fiskalrat) tiene la mision de evaluar la situacién fiscal
actual y el cumplimiento de las regulaciones fiscales nacionales, asi como
también la sustentabilidad de las finanzas publicas. El Instituto Austriaco
de Investigacién Econémica (WIFO) suministra proyecciones econémicas
de corto y mediano plazo. Para promover la coordinacién, un representan-

te de la PBO participa de las reuniones del FISK en calidad de asesorfa.

FIGURAN°3/ Funciones y niveles de personal
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* En esta figura el dato de Austria corresponde a su Consejo Asesor Fiscal (o FISK por

Fiskalrat).
** Jtalia también monitorea el cumplimiento de las reglas fiscales y evalta proyecciones.

Fuente: Bases de datos IFI (OCDE 2017).
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RECUADRO N°3/ Las PBO y los servicios parlamentarios de estudios

Si bien ambos proporcionan objetivos y asesorfa neutral a los legisla-
dores, las oficinas parlamentarias de presupuesto independientes tienden
a distinguirse de los servicios parlamentarios de estudios en virtud de su
especializacion, sustento legal (garantizando independencia) y mision. La
mayorfa de los congresos tiene sus propios servicios de estudios de dife-
rentes tamanos y niveles de sofisticacién. Estos servicios tienden a tener
investigadores generalistas que cubren una amplia variedad de temas, y
proporcionan sintesis y andlisis precisos y oportunos sobre legislaciones
propuestas, politicas o programas considerados por el Parlamento. En con-
traste, las PBO requieren de un personal con conocimientos altamente
especializados, proporcionando andlisis en profundidad sobre informacién
muy técnica acerca de finanzas publicas.

Entre estos dos modelos se encuentran los servicios de estudios con uni-
dades especializadas propias. Como fue mencionado anteriormente, varios
parlamentos han instaurado unidades especializadas, como la Unidad de
Escrutinio Parlamentario del Reino Unido que ayuda al Parlamento con su
trabajo presupuestario. A menudo, estas unidades son parte de servicios de
asesorfa parlamentaria neutral mds grandes, a la vez que pueden proporcio-
nar una perspectiva mds experta, se muestran menos aislados del ambiente
politico en donde se desenvuelven y estdn sujetos a restricciones de la ad-
ministracién parlamentaria. Ademds, si bien pueden asumir la realizacién
de andlisis similares a los de algunas PBO, es poco probable que tengan
una misién clara definida legalmente, o que cuenten con acceso especial a
informacién que normalmente sf tienen las IFI.

Las IFI que estdn integradas en la asesorfa neutral parlamentaria pue-
den enfrentar desafios particulares en cuanto a independencia. Esta fue la
leccién que se aprendi6é en Canadd, donde la PBO fue instaurada como
parte de la Biblioteca del Parlamento. Desde sus inicios, esto limité la in-
dependencia administrativa de la PBO, incluyendo el control total de los
recursos financieros y humanos de la institucién (von Trapp et al. 2016).
Las tensiones también aumentaron acerca del modelo de transparencia de
la PBO que, alineado con las recomendaciones de buenas pricticas de las

IFI, ha significado que todos sus productos sean publicados en linea, a

232

UN ESTADO PARA LA CIUDADANIA




RECUADRO N°3/ Continuacién

diferencia de los servicios de la biblioteca para los parlamentarios, los que
frecuentemente se hacen de forma confidencial. En 2017, una nueva legis-
lacién fue aprobada, que le daba al oficial de la PBO canadiense la calidad
de funcionario del Parlamento (similar a la de auditor general), separado
de la Biblioteca.

La PBO australiana proporciona una perspectiva levemente diferente.
Con las dificultades de los canadienses en mente, la PBO australiana fue
instaurada como uno de los cuatro departamentos parlamentarios. No estd
vinculada a la biblioteca ni a los servicios de estudios, pero su posicién den-
tro del Parlamento les da a los parlamentarios un ficil acceso a este y le per-
mite a la PBO beneficiarse de algunos de los sistemas y servicios del Parla-

mento. La CBO estadounidense tomé tempranamente la decisién de tener

servicios separados del Congreso para reafirmar su estatus independiente.

TABLAN°3/ Presupuesto y personal en PBO seleccionadas de la OCDE
Pais Nombre de la institucion Afo  Presupuesto Personal
USD millones  (equivalente
a tiempo
completo)
. Oficina parlamentaria de
Australia presupuesto (PBO) 2017 5,7 38
. Oficina parlamentaria de
Austria presupuesto (PBO) 2017 1,1 8
. Oficina parlamentaria de
Canada presupuesto (PBO) 2014 2,3 17
. Oficina parlamentaria de
Grecia presupuesto (PBO) 2017 0,6 16
. Oficina parlamentaria de
Italia presupuesto (PBO) 2014 7,1 33
Oficina presupuestaria de la
Corea Asamblea Nacional (NABO) 2017 134 138
- Centro de Estudios de las
México Finanzas Pablicas (CEFP) 2016 27 €0
Estados Oficina presuuestaria del
Unidos Congreso (CBO) 2016 46,5 235

Fuente: Bases de datos IFI (OCDE 2017). Moneda nacional convertida a délares esta-
dounidenses de diciembre de 2017.
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3/

Casos de estudio: la oficina de presupuesto de la
Asamblea Nacional coreana (NABO) y el Centro
de Estudios de las Finanzas Pablicas de México

(CEFP)

Esta seccidn revisa las caracteristicas de los servicios presupuestarios
legislativos en Corea y México. Instaurados en 2003 y 1998 respectiva-
mente, se encuentran dentro de la generacién “antigua” del mds bien
joven grupo de instituciones fiscales independientes en la OCDE. Am-
bos operan en paises con regimenes presidenciales, ambos se inspiraron
en la CBO estadounidense y ambos fueron instaurados en un contexto
de profundizacién de la democracia. No obstante, han desarrollado sus
propias especificidades, forjadas a través de los anos por diferentes nece-
sidades y ambientes institucionales locales.

3.1. Oficina de presupuesto de la Asamblea Nacional (NABO)
3.1.1. Descripcién y rol del Congreso

Corea tiene una Asamblea Nacional unicameral con 245 escafios ele-
gidos por representacién directa y 54 escanos por representacién pro-
porcional por un periodo de cuatro anos.

La Constitucién (1948) requiere que el proyecto de presupuesto sea
presentado a la Asamblea Nacional 90 dias antes de que comience el ano
fiscal y sea adoptado 30 dias antes de que el nuevo afio fiscal comience.
La Asamblea Nacional puede modificar el presupuesto, pero no puede
introducir nuevas enmiendas o modificaciones que aumenten el item de
gasto o creen un nuevo item de gasto sin el consentimiento del Ejecu-
tivo. En contraste, la Asamblea Nacional tiene poderes irrestrictos para
modificar las propuestas de ingresos. Recientemente, el rol y los poderes
de la Asamblea Nacional en el proceso presupuestario fueron objeto de
debate en la discusiédn sobre cambios a la Constitucién coreana, a raiz de
la destitucién de Park Geun-hye, con algunos miembros de la Asamblea
Nacional ansiosos por aumentar sus poderes en la linea del Congreso de
los EE. UU.
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La Ley de 1948 de la Asamblea Nacional instauré un Comité Es-
pecial de Presupuesto y Cuentas, con 50 miembros, cuyo rol es revisar
el proyecto de presupuesto anual, el proyecto del plan de manejos de
fondos y todos los asuntos relacionados con el presupuesto. Los comités
sectoriales hacen recomendaciones al Comité Especial de Presupuesto
y Cuentas, el que acepta o rechaza las recomendaciones luego de revi-
sarlas, aunque esto puede cambiar en el futuro para reflejar el deseo de
la Asamblea Nacional de instaurar un formato mds “jerdrquico” (zop-
down). Por su parte, el Comité de Finanzas y Economia examina las
propuestas tributarias. Los dos comités relacionados con el presupues-
to cuentan con recursos significativos. Ademds de la Oficina de Pre-
supuesto de la Asamblea Nacional (National Assembly Budget Office,
NABO), los comités tienen entre 20 y 30 funcionarios trabajando a
tiempo completo para ellos.

3.1.2. Contexto para la instauracién de la NABO

La NABO fue instaurada con un amplio consenso entre todos los
partidos y continda teniendo ese apoyo. Los factores que llevaron a la
instauracién de la NABO estuvieron relacionados con politica y trans-
parencia. Comenzando en 1987, Corea experimentd un proceso de de-
mocratizacién que duréd mds de una década. En 1992, el pais escogi6 a
su primer Presidente civil en 30 afios. El Parlamento fue fortalecido y
se le dieron nuevas capacidades, incluyendo la Oficina Parlamentaria de
Presupuesto de la Asamblea Nacional, instaurada en 1994 como parte
del servicio parlamentario. En 2000, este servicio fue reorganizado en
el Servicio Asesor Legislativo y el Servicio de Politica Presupuestaria.
Luego, en 2003, la NABO fue formalmente instaurada por ley como
una institucién independiente.

En diciembre de 2002, un candidato del Partido Demdécrata gand
la presidencia por primera vez. Sin embargo, el Gran Partido Nacional
seguifa teniendo la mayoria de los escafios. Con un gobierno dividido, la
mayoria de la Asamblea Nacional tenfa un fuerte interés en crear un ser-
vicio presupuestario independiente para escudrinar los nuevos proyectos
presupuestarios del Presidente. El Parlamento también tuvo problemas
por la falta de transparencia en los datos presupuestarios del Gobierno.
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Por ejemplo, si bien se habian hecho esfuerzos para ampliar el alcance de
la cobertura del presupuesto anual, en el ano 2000 atn existia la nece-
sidad de racionalizar los fondos extrapresupuestarios y las cuentas espe-
ciales (que habian estado creciendo), para integrar todas las actividades
fiscales del Gobierno en el presupuesto y publicar datos consolidados
para el gobierno general de manera oportuna (IMF 2001). También ha-
bia un debate a nivel politico en cuanto al tamafio de la deuda publica.

3.1.3. Marco legal

La NABO estd constituida sobre dos disposiciones legales. Primero,
la Ley de 1948 de la Asamblea Nacional, que fue modificada en julio
de 2003 para propiciarle autonomia a la NABO dentro de la Asamblea
Nacional.”’ Segundo, la Ley de la NABO, también adoptada en julio
de 2003, que detalla sus deberes y arreglos organizacionales (von Trapp
et al. 2016).

3.1.4. Recursos y personal

Al ano 2017, la NABO opera con un presupuesto de USD 13,1 mi-
llones y un personal a tiempo completo de 138 personas. El presupuesto
anual de la oficina ha aumentado significativamente (por cerca de USD
4 millones). Esto refleja mayoritariamente un aumento del personal a
tiempo completo y un aumento de la demanda por los servicios de la
NABO.!"% La mayoria del personal es parte del servicio parlamentario,
aunque varios tienen contratos a plazo fijo. El personal de la NABO que
estd sobre el Grado V (jefes de divisidn) es designado y despedido por el
presidente de la Asamblea Nacional, mientras que el resto del personal
es designado y despedido por el director de la institucién (von Trapp et
al. 2016).

El director de la NABO es designado y despedido por el presidente

de la Asamblea Nacional con el consentimiento del Comité Directivo.

[9] Esta Ley fue modificada en 1991, 2005, 2011 y 2014.

[10] El aumento mas grande ocurrié en 2010 cuando dos nuevas unidades fueron creadas,
una de Asesoria Presupuestaria y una de Unidad de Evaluacion de Instituciones Pablicas.
Posteriormente, en 2014, el rol de calculos de costos de la NABO también aumento.
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El presidente de la Asamblea recibe sugerencias de un Comité de Reco-
mendaciones compuesto por siete miembros respetados y expertos en
politicas publicas que no integran ni son funcionarios de la Asamblea
Nacional, y que tienen ademds “experticia en cuanto a las labores de la
NABO, mantienen neutralidad politica y hacen recomendaciones jus-
tas”." Aparte de “estar en servicio politico”, “tener experticia” y “man-
tener neutralidad”, no hay ningtn otro criterio o restriccién formal (por
ejemplo, edad minima, calificaciones académicas, anos de experiencia
previa en finanzas publicas, nacionalidad) para guiar al Comité de Re-
comendaciones y al presidente de la Asamblea en la toma de decisiones
(von Trapp et al. 2016).

Tampoco hay un tiempo de mandato definido ni limites a este para
el director de la NABO. Sin embargo, en la prictica el director de la
NABO ofrece su renuncia cada dos anos cuando cambia el presidente
de la Asamblea. El nuevo presidente puede confirmar en su cargo al
director renunciado, pero esto nunca ha ocurrido. La préctica actual ha
sido identificada como un punto débil en la estructura gubernamental
de la NABO debido a que genera una gran incertidumbre para la insti-
tucién. El presidente de la Asamblea también tiene el poder de despedir
al director. En la prictica esto ha ocurrido solo una vez.!12!

El presupuesto de la NABO estd menos protegido que el de otras IFI,
aunque si aparece en una linea presupuestaria diferente a la de la Asam-
blea Nacional. La NABO prepara su propio proyecto de presupuesto,
el cual es presentado en la Secretarfa General de la Asamblea Nacional,
la que a su vez se lo presenta al Comité Directivo para su aprobacién,
antes de que este sea incluido en el presupuesto de la Asamblea. El
Comité Especial de Presupuesto y Cuentas examina el presupuesto de
la Asamblea Nacional durante sus deliberaciones presupuestarias, antes
de que el presupuesto sea aprobado por la Asamblea Nacional en una
sesion plenaria. Por lo general, el presupuesto de la NABO es aprobado
en todas estas etapas con muy pocas modificaciones (von Trapp et al.

2016).

[11] Ley NABO, Art. 5.

[12] Al primer director de la NABO, cuando el Gran Partido Nacional perdié su mayoria en
la Asamblea Nacional durante las elecciones al medio del periodo de 2005.
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3.1.5. Misién y tareas

Segtin su legislacién, la NABO tiene la amplia misién de “investigar,
analizar y evaluar asuntos que conciernen al establecimiento del presu-
puesto y al manejo de fondos y finanzas del Estado, como también apo-
yar a las actividades parlamentarias”. La Ley NABO de 2003 identifica
mds profundamente cinco deberes especificos: andlisis presupuestario,
célculo de costos, proyecciones, evaluacién e investigacion. En 2014, la
Ley de la Asamblea Nacional fue modificada para fortalecer el rol de la
NABO en cuanto al cdlculo de costos.

La NABO prepara sus propias proyecciones de ingresos, de gastos
(tanto discrecionales como obligatorios), del balance fiscal y de la deuda
gubernamental. Las proyecciones de mediano plazo de la NABO cubren
el mismo periodo quinquenal y usan el mismo marco conceptual que el
Gobierno para facilitar una comparacién directa. Los estimados de los
ingresos quinquenales de la NABO sirven como base para analizar los
proyectos de ley de reforma tributaria que se originan en la asamblea. La
NABO también analiza las proyecciones a largo plazo del Ministerio de
Estrategia y Finanzas y, cada dos o tres anos, prepara sus propias proyec-
ciones de hasta 50 afos.

El costeo es una de las tareas mds importantes y mds demandantes de

la NABO. De hecho, entre los anos 2004 y 2016 el ndmero de solicitu-
des de calculos de costos ha crecido de 60 a mds de 3.000 por afo.!™?!
En febrero de 2014, la Ley de la Asamblea Nacional fue actualizada
para darle a la NABO facultad exclusiva para preparar estimados de cos-
tos en proyectos de ley introducidos por parlamentarios; para fortalecer
los requerimientos de proyectos modificados o reemplazados durante
deliberaciones del comité y asi ser presentados con estimados de cos-
tos preparados por la NABO; y para permitirles a parlamentarios, que
proponen nuevas legislaciones, consultar la opinién de la NABO sobre
los costos asociados a la implementacién de dichas legislaciones. An-
tes, los miembros tenian la opcién de hacer que sus equipos prepararan
los cdlculos de costos, los cuales eran frecuentemente de baja calidad,

[13] Presentacion del director de la NABO, Chunsoon Kim, a la Red OCDE de Ofici-
nas Parlamentarias de Presupuesto e Instituciones Fiscales Independientes (Red PBO):
“NABO: pasado, presente y futuro”
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y algunos optaban por presentar una “Declaracién de razones para no
incluir costos estimados” cuando estos eran considerados técnicamente
demasiado desafiantes como para ser estimados.

La legislacién de la NABO no le impide hacer recomendaciones nor-
mativas, pero, en linea con la CBO y la mayoria de otras IFI, la NABO
ha escogido no hacerlo, para evitar ser tildada erréneamente de parti-
dista. En el andlisis macrofiscal, la NABO se limita a hacer sugerencias
generales en cuanto a la postura fiscal global, y a efectuar cambios en los
procesos presupuestarios o en asuntos técnicos (von Trapp et al. 2016).

3.1.6. Funcién especial - funcién de evaluacién de programas de

la NABO

Cada afo, la NABO prepara una serie de evaluaciones. Esta funcién,
que hasta hace poco era llevada a cabo por un Servicio de Evaluacién de
Programas especial, es tnica entre las IFI. A fines de agosto de 2017, la
NABO reformé su estructura organizacional y el programa de evalua-
cién ha sido integrado ahora a la Oficina de Andlisis Presupuestario de
la NABO, junto con el andlisis de proyectos de presupuesto y rendicién
de cuentas, para asi crear una sinergia en el andlisis financiero.

A través de su funcién de evaluacién de programas, la NABO busca
mejorar la eficiencia de la asignacién de recursos y promover susten-
tabilidad fiscal a largo plazo. Hasta cierto punto, esta funcién tomé
como modelo el trabajo de evaluacién de programas de la Oficina de
Rendicién de Cuentas del Gobierno de Estados Unidos (Government
Accountability Office, GAO). La GAO es una agencia auditora neutral
que apoya al Congreso estadounidense a mejorar su desempeno y a ga-
rantizar la rendicién de cuentas por parte del gobierno federal.

En algo que demuestra la importancia de esta funcién para la NABO,
el servicio casi duplicé su tamafo: de tres divisiones con 19 trabajadores
en 2003, a cinco divisiones con 30 trabajadores en la primera mitad de
2017. Las cinco divisiones han sido ahora simplificadas en tres, como se
muestra en la Figura N° 4.

Las divisiones de Evaluacién de Programas de la NABO llevan a cabo
andlisis y evaluaciones de los principales programas nacionales; monito-
rean y evaltian la implementacion de los programas; analizan y estiman
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la demanda fiscal a mediano y largo plazo de los principales programas
nacionales; analizan y evaltian casos de derroche presupuestario; desa-
rrollan y sistematizan métodos de evaluacion de politicas pablicas y pro-
gramas, y analizan y evaltan los presupuestos para instituciones publicas
como también sus cuentas, desempefio y administracién.

FIGURAN° 4/ Reorganizacién de la funcién de evaluacion de programas en
la NABO (2017)

Oficina de Evaluacion de Oficina de Anailisis
Programas Presupuestario

- Division de evaluacion de
programas econémicos

- Division de evaluacion de - Division de evaluacion de
programas sociales programas de economia industrial

- Division de evaluacion de S Division de evaluacion de
programas de economia industrial programas sociales

- Division de evaluacion de - Division de evaluacion de
programas administrativos institucion pablica

- Division de institucion pablica

Fuente: Elaboracién propia en base a organigramas disponibles en el sitio web de la

NABO.

Los informes de evaluacién usualmente cubren grandes dreas de poli-
tica publica, tales como empleo o sistema de salud, ddndoles una visién
de alto nivel sobre subunidades mds pequenas de programas/proyectos,
aunque a veces la NABO evaluard programas individuales especificos si
se cree que se necesita poner atencion especial.

Los informes de evaluacién frecuentemente hacen recomendaciones
(no vinculantes) para mejorar las operaciones y efectividad de los pro-
gramas. Muy raramente, también podrian incluir auditorias o hallaz-
gos relacionados con cumplimientos. Algunas evaluaciones han llevado
a la creacién de manuales sobre asuntos especificos para ayudar a la
Asamblea Nacional en sus deliberaciones presupuestarias futuras. Por
ejemplo, en 2010 la NABO publicé manuales sobre el Programa de
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Financiamientos Gubernamentales, el Programa de Préstamos Guber-
namentales, el Programa de Inversion Gubernamental (en ministerios
especificos), Asociaciones Publico-Privadas en Infraestructura, el Pro-
grama de Proyectos Presupuestarios, Subsidios Gubernamentales al
Gobierno Local y Programas Financieros en Comités Permanentes. Las
divisiones de evaluacién también han intentado proporcionar evaluacio-
nes integrales de grupos de programas que ellos creen que tendrdn un
gran impacto en los debates de la Asamblea Nacional.

La informacidén para las evaluaciones viene principalmente de fuen-
tes publicas, aunque la NABO puede pedirles informacién o datos a
los ministerios sectoriales y agencias. En su rol, es mds probable que
ellos proporcionen un anélisis de alto nivel, que es considerado como
un buen comienzo para entender un programa particular en el debate

parlamentario.
TABLAN° 4/ Namero de productos producidos por la Oficina de
Evaluacion de Programas 2013-2016
2013 2014 2015 2016

Evaluacion de Programas Sociales 6 4 3 10
Evaluacién de Programas Industriales 5 2 4 7
Evaluacion de Programas Econémicos 3 3 4 5
Evaluacion de Programas Administrativos 3 4 1 7
Evaluacion de Instituciones Piblicas 7 7 4 5
Otros estudios llevados a cabo por la Oficina de 4 7 4 9

Evaluacion de Programas

Fuente: Cuestionario OCDE respondido por la NABO.

La NABO usa los siguientes criterios para decidir qué temas serdn
cubiertos en sus evaluaciones: oportunidad, importancia en la vida de
los ciudadanos o el impacto en actividades corporativas y el interés de
la Asamblea Nacional y del publico. Como parte del proceso de toma
de decisiones, la NABO monitorea la prensa, realiza encuestas a parla-
mentarios, revisa informes de otras instituciones y discusiones entre el
Gobierno y grupos de expertos.

Hay muchas instituciones en Corea que realizan alguna forma de eva-
luacién de programas. Las mds importantes en esto son el Ministerio de
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Estrategia y Finanzas, con cuatro divisiones de evaluacién de programas
y cerca de 20 trabajadores; y el Instituto Coreano de Finanzas Publicas,
con su Centro de Evaluacién de Programas que cuenta con 35 trabaja-
dores. Ambas entidades coordinan cercanamente sus evaluaciones. Otras
instituciones que pueden asumir algtin tipo de evaluacién son el Instituto
Coreano de Desarrollo y el Instituto Coreano de Administracién Publica,
ademds de institutos privados de investigacién como el Samsung Econo-
mic Research Institute y el Hyundai Research Institute. Ellos abordan a
menudo la evaluacién de programas considerando los estudios sobre poli-
ticas econdmicas y fiscales en diferentes dmbitos de las politicas publicas.
La institucién auditora, la Junta de Auditoria e Inspeccion (BAI por sus
siglas en inglés), que en Corea estd bajo el Presidente y no bajo la Asamblea,
también puede asumir evaluaciones. Algunos observadores han recomen-
dado que la Constitucion sea modificada para transferir la BAI desde el
Ejecutivo a la Asamblea Nacional, en cuyo caso la funcién de evaluacién
de programas de la NABO se volveria menos relevante (RAND 2012). La
NABO no comparte sus planes de evaluacién con estas otras instituciones;
sin embargo, hay un intercambio activo entre esta y otras entidades a través
de reuniones de expertos, seminarios y asesorias.

FIGURAN°5/ Namero de instituciones que conducen evaluaciones en
paises OCDE
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Fuente: Base de datos OCDE de précticas y procedimientos de presupuesto por resultados.
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FIGURAN° 6/ Instituciones que conducen evaluaciones mas
frecuentemente en la OCDE
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Fuente: Base de datos OCDE de précticas y procedimientos de presupuesto por resul-

tados.

3.1.7. Relacién con el Ejecutivo y el Congreso

La NABO trabaja exclusivamente para la Asamblea Nacional y es
completamente independiente del Ejecutivo, aunque la legislacién si le
otorga acceso a informacién del Gobierno. El director de la NABO es
designado por el presidente de la Asamblea y el presupuesto de la NABO
estd incluido en el presupuesto de la Asamblea Nacional. NABO tiene
sus propias oficinas. NABO prepara informes para comités y miembros
de la Asamblea Nacional. Si bien se comunica principalmente con la
Asamblea a través de documentos escritos, el director de la NABO pro-
porciona evidencia ante los dos comités relacionados con el presupuesto
varias veces al ano.

Como fue mencionado anteriormente, en Corea también hay #hink
tanks auténomos, impulsados por el Gobierno, que publican estudios
sobre asuntos presupuestarios y cuyos informes son complementarios a
los de la NABO. Ejemplos de ello son el Instituto Coreano de Finanzas
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Publicas, que analiza politicas tributarias y de gastos y publica varios
estudios fiscales, y el Instituto de Desarrollo de Corea, que investiga
asuntos sociales y econémicos y puede suministrar andlisis sobre asuntos
de finanzas publicas (por poner un caso, marcos de gastos de mediano
plazo), ademds de realizar proyecciones independientes.

3.2. Centro de Estudios de las Finanzas Piblicas (CEFP) de
Meéxico

3.2.1. Descripcién y rol del Congreso

México tiene un congreso bicameral con una Cdmara de Diputados
de 500 miembros electos cada tres afios y un Senado de 128 miembros
que se eligen cada seis. Solo la Cdmara Baja aprueba los gastos del pre-
supuesto, ddndole prioridad a los asuntos presupuestarios.

La Ley de Presupuesto y Responsabilidad Fiscal de 2006 marca el rol
presupuestario del Congreso y el cronograma para la aprobacién legisla-
tiva. Antes de presentar el presupuesto, el Gobierno presenta dos infor-
mes al Congreso. El primero, en abril, contiene las proyecciones macro-
econémicas para el proximo afo fiscal. El segundo, en junio, esboza la
estructura programdtica del presupuesto incluyendo nuevos programas
propuestos. El Gobierno presenta sus presupuestos de gastos e ingresos al
Congreso el 8 de septiembre. El presupuesto de ingresos debe ser aproba-
do por la Cdmara el 20 de octubre y por el Senado el 31 de octubre. En
tanto, el de gastos debe ser aprobado por la Cdmara el 15 de noviembre,
mucho antes del comienzo del nuevo afo fiscal el 1 de enero (von Trapp
etal. 2016).

La Cdmara tiene el poder de modificar el proyecto de presupuesto,
pero no puede cambiar la estructura programdtica presentada por el Eje-
cutivo o negar financiamiento para gastos que el Ejecutivo estd legal o
constitucionalmente obligado a hacer (por ejemplo, gastos obligatorios
como transferencias federales o gasto social legalmente comprometido).
La Cdmara puede aumentar el gasto solo si identifica fuentes adicionales
de ingresos; por ejemplo, al aumentar los ingresos estimados o el su-
puesto de precio del petréleo (dentro de los limites definidos en la ley).
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TABLAN°5/ Analisis del CEFP durante las fases clave del cronograma
presupuestario del Congreso*

Fase/fecha Anélisis para el Gobierno hecho por

presupuestaria CEFP

1 de abril Presenta proyecciones Analisis del documento preparado
macroecondémicas para el por la Secretaria de Hacienda y
proximo afo fiscal. Crédito Piblico en cumplimiento del

articulo 42 de la Ley de Presupuesto
Federal y Responsabilidad Fiscal.

Anélisis de los informes trimestrales
sobre economia, finanzas publicas,
deuda publica, politica monetaria e
inflacion.

Proyecciones de indicadores
macroecondémicos y sectoriales
(febrero, mayo, agosto y noviembre).

2 de junio Esboza estructura Anélisis del documento sobre
programatica del la estructura programatica del
presupuesto incluyendo presupuesto.
nuevos programas
propuestos.

8 de Presenta presupuestos de Analisis de los Criterios Generales

septiembre gastos e ingresos. de Politica Econémica propuestos

(marco macroecondémico).

Analisis del presupuesto de ingresos
propuesto.

Analisis del presupuesto de gastos
propuesto.

* El 20 de octubre y 15 de noviembre, cuando los presupuestos de ingresos y gastos son
aprobados por la Cdmara, el CEFP también proporciona andlisis de los proyectos de ley

finales.
Fuente: Cuestionario OCDE respondido por el CEFP.
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Ademis, todas las modificaciones deben también ser consistentes con la
regla fiscal presupuestaria balanceada.!'*!

El Comité de Presupuesto y Cuentas Publicas de la Cdmara sostiene au-
diencias sobre el presupuesto de gastos y escucha evidencia de representan-
tes de la Secretarfa de Hacienda. Juega un rol coordinador con comités sec-
toriales, los que presentan sus propuestas de modificaciones para que sean
votadas por el Comité de Presupuestos y Cuentas Publicas antes de enviar
el presupuesto con recomendaciones finales a la sala para su aprobacién.

Usualmente, integrar el comité permite a los parlamentarios desarro-
llar 4reas de experticia que pueden luego ser negociadas por posiciones
de autoridad dentro del Congreso y con mayor visibilidad publica (NDI
1996). Hasta hace muy poco, una de las caracteristicas inusuales del
Congreso mexicano era que sus miembros no podian ser reelegidos, lo
que significaba que la membresia se renovaba completamente con cada
eleccién. Esto tenia implicancias potenciales en términos de la estructura
de incentivos para que los legisladores se involucraran en el proceso de
presupuestos y su capacidad de construir experticia en la materia, crean-
do asi una fuente inestabilidad potencial para el CEFP. Sin embargo,
observadores también han notado que el hecho de que los legisladores no
puedan permanecer en el Congreso de forma sucesiva significaba que los
miembros del Comité de Presupuesto y Cuentas Piablicas frecuentemente
ganaban experiencia en el gobierno federal o estatal, lo que les daba cierta
autoridad en las negociaciones presupuestarias con las autoridades del
Gobierno (OCDE 2009, Gazmuri 2012). Ahora las reglas han cambiado
y los legisladores tendrdn la oportunidad de ser reelectos desde 2018.

Comparado con muchos de sus pares en congresos latinoamericanos,
el Comité de Presupuesto y Cuentas Publicas tiene recursos analiticos
significativos a su disposicién a través del CEFP. Ademds del apoyo otor-
gado por el CEFP, el comité también tiene su propio personal de apoyo,
aunque no tiende a poseer el mismo nivel de experticia. Cada grupo par-

[14] La regla fiscal a nivel federal pertenece al balance financiero, que incluye el pago de
intereses, pero excluye el coste de paquetes de rescate para el sector bancario, esquemas
de asociacion entre plblicos y privados, PIDIREGAS y los esquemas de inversion a largo
plazo de PEMEX, la compafiia nacional del petroleo. También hay dos reglas fiscales que se
aplican a nivel subnacional. En OCDE (2009) se discuten las tres reglas fiscales.
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lamentario cuenta con asesores y en algunos casos con sus propias insti-
tuciones que proporcionan andlisis presupuestario a sus representantes.
Por ejemplo, el Partido Accién Nacional (PAN) instauré la Fundacién
Miguel Estrada Iturbide para ofrecer ayuda técnica a sus legisladores in-
cluyendo asuntos presupuestarios (IBP 2015, Gazmuri 2012). También
cabe destacar que el Senado recibe apoyo sobre asuntos presupuestarios
del Instituto Belisario Dominguez (IBD).

RECUADRON°4/  ElInstituto Belisario Dominguez

Aun cuando el rol del Senado mexicano en el proceso presupuestario es
limitado, este recibe apoyo adicional en asuntos relacionados con las finan-
zas publicas de su propio cuerpo técnico, el Instituto Belisario Dominguez
(IBD), que conduce investigaciones estratégicas sobre el desarrollo nacio-
nal y andlisis relacionados con propuestas legislativas para las actividades
del Senado. El IBD tiene un presupuesto total de cerca de MXN 20,3
millones y un personal de 75 trabajadores; cerca de 11 de ellos trabajan
para la Direccién General de Finanzas.

El trabajo de la Direccién General de Finanzas estd dividido en cuatro
dreas: andlisis de factibilidad fiscal de las decisiones legislativas; andlisis
prospectivo y presupuestario de decisiones legislativas; andlisis de finanzas
publicas federales, y poderes de andlisis de finanzas publicas estatales y
municipales. La direccién evalta la factibilidad de reformas constitucio-
nales y legales, estima los desembolsos e inversiones necesarias para dichas
reformas, los ingresos y fuentes de financiamiento que las hacen factibles,
asf como también analiza la planificacién y programacién presupuestaria

que deberia acompafarlas.

Fuente: http://www.senado.gob.mx/ibd/

3.2.2. Contexto para la instauracién del CEFP

El CEFP fue creado en 1998 con un amplio apoyo multipartidis-
ta. Las reformas politicas para emparejar la cancha electoral en 1996
marcaron una transicién hacia un sistema multipartidista competitivo,
terminando con la dominacién del Partido Revolucionario Institucional
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(PRI), que perdié el control de la Cdmara de Diputados luego de las
elecciones de 1997. Un periodo de gobierno dividido marcé el inicio
de un periodo mids activo para el Congreso en el proceso presupuestario
y una demanda por un incremento de la capacidad técnica (von Trapp
et al. 2016). Desde su instauracién, el CEFP ha experimentado varias
fases de consolidacién, incluyendo una expansién de su rol bajo la Ley
de Presupuesto y Responsabilidad Fiscal de 2006 (Valencia 2010).

3.2.3. Marco legal

Instaurado por acuerdo parlamentario en abril de 1998, la Ley Or-
gdnica del Congreso reconocié formalmente al CEFP en septiembre de
1999 como uno de los cinco centros de estudio que trabajan para el
Congreso.[15 I'La Ley de Presupuesto y Responsabilidad Fiscal de 2006
reconocié y amplié su rol con un nuevo requerimiento que establece que
el CEFP evalda el impacto presupuestario de las legislaciones propuestas
por el Congreso. La misma ley le dio también al CEFP un mayor acceso
a la informacién presupuestaria, aunque el CEFP ha reportado algunas
dificultades para obtener informacién oportunamente (von Trapp et al.
2016).

3.2.4. Relacién con el Ejecutivo y el Congreso

Como fue dicho anteriormente, el CEFP estd integrado al Congreso.
El Congreso es responsable de la designacién del director del CEFP,
mientras que su presupuesto es un componente del presupuesto admi-
nistrativo del Congreso y sus oficinas estin dentro de la Cdmara de Di-
putados. Aunque en parte sigue el modelo de la CBO de los Estados
Unidos, el CEFP no tiene la misma autonomia otorgada a la CBO y
no puede ostentar independencia absoluta. El CEFP es supervisado por
el Comité para el CEFP de la Cdmara de Diputados. Tipicamente, los
miembros de este comité también pueden trabajar en el Comité de Fi-
nanzas o el Comité de Presupuesto y Cuentas Publicas. El CEFP entrega
informes de resultados trimestrales en reuniones con su Comité Super-

[15] Ademas del CEFP, hay cuatro centros de estudios especializados en agricultura, asun-
tos sociales, de género y constitucionales.
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visor. Estas reuniones destacan aspectos tales como mejoras tecnoldgicas
en metodologias y mejoras en la calidad y oportunidad de los andlisis
del CEFP.

El Comité de Finanzas, el Comité de Presupuesto y Cuentas Publicas,
otros Comités, miembros individuales del Congreso y del Comité de Fi-
nanzas del Senado pueden solicitar informes y andlisis al CEFP. Se les da
prioridad a las solicitudes urgentes del Comité de Finanzas y Comités de
Presupuesto de la Cdmara de Diputados o de cualquier comité con una le-
gislacion pendiente que requiera un andlisis de impacto presupuestario. El
CEFP informa que ellos normalmente responden a estas solicitudes luego
de entre 30 y 45 dias. Solicitudes de otros comités o de miembros indivi-
duales pueden tomar mds tiempo en ser respondidas durante el ciclo pre-
supuestario de septiembre-noviembre, cuando el CEFP estd muy ocupado
proporcionando andlisis de ingresos y gastos de los proyectos de ley.

El CEFP opera de forma completamente independiente del Eje-
cutivo. Sin embargo, establece acuerdos con varios entes publicos: un
acuerdo de intercambio de informacién y metodologias para evaluar la
pobreza y las politicas sociales con el Consejo Nacional de Evaluacién de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL); un acuerdo para acceder a
bases de datos de informacién y capacitacién con el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI); y una asociacién con el Instituto
Nacional de Administracién Publica para promover la investigacién de
las finanzas publicas (von Trapp et al. 2016).

Hay varias organizaciones no gubernamentales y académicas dentro de
Meéxico que también proporcionan andlisis sobre el presupuesto y las fi-
nanzas publicas y asuntos econémicos o sociales relacionados. Por ejemplo,
Fundar - Centro de Andlisis e Investigacién, el Centro de Estudios y Do-
cencia Econémicas (CIDE), el Centro de Estudios Espinosa Yglesias y el
relativamente nuevo Centro de Investigacién Econémica y Presupuestaria

(CIEP) dirigido por un ex director del CEFP (von Trapp et al. 2016).

3.2.5. Recursos y personal

En 2016, el CEFP operé con un presupuesto de MXN 51,2 millones
(USD 2,7 millones) y un personal a tiempo completo de 60 personas.
Estos nimeros han permanecido relativamente estables durante la tltima
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década, a pesar de la demanda adicional que ha tenido el centro en térmi-
nos de cdlculos de costos de legislaciones. Hubo también una baja en el
presupuesto de 12 por ciento entre 2008 y 2009, debido a que el Congreso
buscaba mostrar que también estaba haciendo recortes en respuesta a la
crisis econémica. Casi la mitad del personal estd las principales divisiones
de andlisis del CEFD, mientras que el resto incluye a la jefatura y a aquellos
que proporcionan apoyo técnico y administrativo (von Trapp et al. 2016).

El director general es escogido a través de un concurso publico supervi-
sado por un jurado compuesto por académicos y profesionales reconocidos
en el campo de las finanzas publicas. El jurado es designado por la Junta
de Coordinacién Politica de la Camara.'® La junta vota por su candidato
preferido de una preseleccién elaborada por el jurado, y el candidato luego
debe ser aprobado por una sesién plenaria de la Camara.!'”! Los direc-
tores del CEFP vienen de una gran variedad de trasfondos académicos y
profesionales en economia, auditorfa, contabilidad, negocios y politica (ex
miembros del Congreso, asesores politicos). El personal del CEFP también
es contratado a través de un concurso publico y, con frecuencia, proviene
de escuelas de posgrado de las mejores universidades mexicanas.

Al ver los recursos del CEFD, es evidente que este no tiene todas las
protecciones recomendadas por los Principios OCDE para Instituciones
Fiscales Independientes. Primero, su presupuesto no es independiente,
sino que corresponde a un componente del presupuesto administrativo
de la Cdmara de Diputados y no es manejado por el CEFP en forma
directa. Segundo, mientras que el marco legal del CEFP indica que el
director general puede permanecer en su puesto por cinco anos de ma-
nera renovable, la prictica indica que los cambios estdn frecuentemente
relacionados con el ciclo electoral. Esto ha llevado a que algunos criticos
cuestionen si la seleccién del director general se ha politizado. Tercero,
el personal es contratado por el Congreso, no por el CEFP directamen-

[16] Para mas informacion ver: http://bit.ly/2mVDhqd

[17] Segin la resolucion de 1998 (Art. 11), los candidatos a director general deben ser ciu-
dadanos mexicanos que ejerzan completamente sus derechos; deben tener al menos 30
anos de edad al momento de ser designados; deben contar con una licenciatura en eco-
nomia, administracion pablica o alguna otra disciplina relacionada con finanzas piblicas de
una institucion académica reconocida; tener al menos cinco afnos de experiencia profesio-
nal en el area de las finanzas publicas y una buena reputacion sin antecedentes criminales.
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te, y estd sujeto a las mismas regulaciones y condiciones (escala salarial,
c6digo de conducta, etc.) que el resto del personal del Congreso. El
Congreso también fija el nimero de funcionarios del CEFP. A diferencia
de muchas otras IFI, serfa inusual para un empleado piblico con expe-
riencia en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ser transferido al
CEFP, en parte porque las escalas salariales son menores.

3.2.6. Misién y tareas

El CEFP tiene la amplia misién de proporcionar anilisis objetivos
y no partidistas de las finanzas publicas al Congreso. Para mantener su
estatus no partidista el CEFP no hace recomendaciones normativas de
politicas puablicas. Sus tareas principales son:

*  Andlisis de los informes trimestrales del Gobierno sobre el esta-
do de la economia, las finanzas publicas y deuda; el presupuesto
planteado (ley de ingresos y decreto de gastos); el informe anual
sobre los Cambios al Plan Nacional de Desarrollo y el informe
sobre comercio internacional y tarifas. Mientras que el CEFP no
tiene la misién explicita de evaluar el cumplimiento de las reglas
fiscales como es el caso de muchas otras IFI, si hace andlisis rela-
cionados como parte de sus informes trimestrales.!'®!

*  Evaluacién de costos de legislaciones originadas en el Congre-
so. El CEFP informé a la OCDE que esta era la tarea que mds
tiempo le ocupaba, con un 65 por ciento del tiempo del personal
dedicado a ella (von Trapp et al. 2016).

*  Analizar las proyecciones del Gobierno a corto y mediano plazo
y generar proyecciones propias (cubriendo uno y cinco afos al
futuro).

*  Presentar notas y/o estudios mds largos sobre temas relacionados
con las finanzas publicas.

El CEFP también trabaja para enriquecer el debate sobre las finanzas
publicas a través de la Revista de Finanzas Piblicas, ademds de un premio
anual a la mejor investigacién nueva sobre finanzas publicas y diversas
actividades como conferencias y seminarios.

[18] Informacion proporcionada por el CEFP.
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Puede asumir, ademds, proyectos de investigacién por propia ini-
ciativa, sujetos a la aprobacién del Comité para el CEFP. De hecho, el
CEFP debe obtener la aprobacién de su programa de trabajo por parte
de este mismo comité de la Cdmara de Diputados. Si bien es eviden-
temente Gtil discutir las prioridades de los legisladores y asi asegurar la
relevancia del programa de trabajo del CEFP para sus principales clien-
tes, al mismo tiempo esto funciona como otro potencial limite para
su independencia. De manera similar, el Congreso debe darle permiso
para publicar cierta informacién en su sitio web. Mientras que el CEFP
busca promover la transparencia de su trabajo o publicar una gran va-
riedad de productos, ha habido instancias donde productos clave, como
las proyecciones del CEFP —por ejemplo— no han sido publicadas.

TABLAN° 6/ Tipos y nimero de analisis completados por el CEFP 2013-
2016
Analisis clave del CEFP* 2013 2014 2015 2016
Costos de legislaciones propuestas (a pedido del

ok 376 177 183 617
comité)

Costos de legislaciones propuestas (a pedido de

miembros individuales) ? / 1 2

Estudios sobre finanzas piblicas (a pedido del 168 95 94 s

comité)

ES.tUdIOS sgbrg flnanzas publicas (a pedido de 43 3 4 226
miembros individuales)

Notas informativas (cortas)*** 146 123 80 82

Notas:

* Productos solicitados por diputados y senadores individuales o comités legislativos estdn
generalmente relacionados a las agendas legislativas del Congreso o las fracciones parla-
mentarias de partidos politicos.

** Comisiones ordinarias y especiales.

*** Esta es la suma de las notas de informacién y los boletines publicados sobre finanzas
publicas y economia.

Fuente: Cuestionario OCDE respondido por el CEFD.

[19] Data del CEFP también muestra que en 2016 el centro publicé en su sitio web 48
reportes sobre indicadores para las finanzas publicas y la economia, 32 boletines eco-
nomicos sobre indicadores y variables econémicas, 39 infografias, 52 notas, 35 estudios
especiales y 10 presentaciones sobre una variedad de temas.
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Un 4rea que el CEFP tiene que desarrollar atn son los andlisis a lar-
go plazo que ayudarian a ilustrar las decisiones de asignacién que los
legisladores pueden enfrentar en la persecucion de finanzas publicas sus-
tentables. Los Principios de Gobernanza Presupuestaria de la OCDE re-
comiendan publicar “un informe de sostenibilidad a largo plazo de las
finanzas publicas, con suficiente regularidad como para que sea un aporte
efectivo al debate publico y politico sobre esta materia, con la presenta-
cién y consideracion de sus mensajes sobre politica pablica (tanto a corto
como a mds largo plazo) en el contexto presupuestario”. Una IFI puede
analizar el informe del Gobierno o, en la ausencia de aquel informe, de-
sarrollar uno propio. Esto puede ser particularmente ttil para los congre-
sos, con el afdn de ilustrar los riesgos que el envejecimiento poblacional
implica para las finanzas puablicas.

RECUADRO N°5/ CONEVAL

De manera similar al CEFP, el Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) fue instaurado en 2004 durante
el periodo que siguid a la transicién mexicana a un sistema multipartidista
competitivo. El escepticismo sobre las medidas del Gobierno acerca de la
pobreza, sobre todo desde la oposicién, llevé al Congreso a decidir que
la pobreza debia ser medida auténomamente, de manera independiente
y multidimensional. La Ley de Desarrollo Social ordené al CONEVAL
calcular los resultados de las medidas de reduccién de la pobreza a nivel
nacional y coordinar la evaluacién de programas sociales del gobierno fe-

deral.

CONEVAL es reconocido por sus avances en el desarrollo de un siste-
ma de monitoreo y evaluacidn del sector social (Castro et al. 2009). Sin
embargo, se debe sefialar que su foco en el sector social ha impedido a
CONEVAL evaluar programas en ciertas dreas, como infraestructura, lo

que también podria tener un impacto en los resultados sociales.

A diferencia del CEFP, CONEVAL fue instaurado bajo la rama ejecutiva,
siendo su director ejecutivo designado por el gobierno federal. Una reforma
constitucional en 2014 establecié que CONEVAL es un ente constitucional

auténomo. Su gobierno corporativo es un Comité Directivo compuesto
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RECUADRO N°5/ Continuacién

por la autoridad de la Secretarfa de Desarrollo Social, seis investigadores
académicos y representantes de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico.

Este comité es responsable de la administracién de CONEVAL, ademds
de aprobar acuerdos sobre asuntos sustanciales. El Comité Ejecutivo de
CONEVAL, compuesto por seis académicos, define y revisa los proyectos
de evaluacién y metodologias para la medicién de la pobreza.

El estatus independiente de CONEVAL, reforzado por la participacién
de académicos y personal especializado, ha contribuido a que su reputa-
cién sea técnicamente confiable y que sea también una institucién creible
para una variedad de partes interesadas.

Aunque algunos criticos han notado que la separacién de CONEVAL
del proceso de toma de decisiones del Gobierno a veces ha limitado su
habilidad de asegurar que su andlisis fuese usado para influenciar direc-
tamente las decisiones acerca de politicas publicas y de presupuesto, de
todos modos este ha tenido una influencia considerable en el sistema de
desempenio presupuestario de México y sus evaluaciones de programas son
usados por la Secretarfa de Hacienda en la preparacién y negociacién del
presupuesto (Castro et al. 2009). CONEVAL prepara un informe anual
sobre el proyecto de presupuesto de gastos, haciendo recomendaciones es-
pecificas acerca de programas prioritarios, con un impacto mds grande en
la reduccién de la pobreza y la proteccidn social.* Este informe es entre-
gado al Ejecutivo (especificamente a la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Pablico), y al Congreso, y estd disponible al pablico.

A pesar del rol del Congreso en el establecimiento de CONEVAL, y con-
tando el hecho de que este haya sido el receptor principal de los informes
de evaluacién, el consumo de anélisis de CONEVAL por parte del Congre-
so ha sido tradicionalmente débil. Este es un desafio comin. Una revisién
del sistema presupuestario de México plante6 que el CEFP podia jugar un
rol importante en hacer mds accesible la informacién de desempeno y la
evaluacién a los parlamentarios durante las deliberaciones presupuestarias,

ayudando asi a apoyar y sostener la cultura de resultados que CONEVAL

* Ver htep://bit.ly/2DBt64R.
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RECUADRO N°5/ Continuacién

promueve (OCDE 2009). Mds recientemente, el FMI y algunos legisla-
dores han sugerido que una nueva IFI sea instaurada y reciba la misién de
revisar los informes que el Banco de México, INEGI y CONEVAL envian
al Congreso, ademds de supervisar el presupuesto y las finanzas ptblicas.**
En la actualidad, el CEFP intercambia informacién y metodologias para
evaluar la pobreza y las politicas sociales con CONEVAL y podria incluir
parte del andlisis de informes de CONEVAL como parte de su material
de trabajo para las Comisiones de Cuentas Publicas y Presupuestarias y las

Comisiones de Hacienda y Crédito Publico.***

** Ver, por ejemplo, “Diputados quieren un ‘big brother’ para la Secretarfa de Ha-
cienda” (http://bit.ly/20]d9it).
*** Cuestionario OCDE respondido por el CEFP.

3.3. Impacto de la NABO y del CEFP

La NABO y el CEFP han fortalecido significativamente sus capa-
cidades dentro de los congresos para proveer andlisis presupuestarios
independientes. Sus trabajos han sido ampliamente reportados por los
medios y han contribuido al debate publico sobre el presupuesto y las
finanzas publicas.

Su quehacer estd recién comenzando a demostrar el impacto de las
IFI. Como un grupo mayoritariamente joven de instituciones, con un
nimero absoluto pequefo y considerablemente heterogéneo, cualquier
evaluacién empirica es complicada. No obstante, al investigarlas se ad-
vierten varias caracteristicas claves de los consejos fiscales efectivos; por
ejemplo, una estricta independencia operacional, una fuerte presencia
en el debate piblico y un rol de monitoreo fiscal y de produccién o
evaluacién de proyecciones (por poner algunos casos, OCDE 2012;
IMF 2013; Debrun y Kinda 2014). El principio de propiedad local
también fue identificado como un factor potencialmente importante
al explicar la medida en que las IFI de la UE han tenido suficientes
recursos para otorgar una supervision efectiva (Horvath 2017). Unas

LISA VON TRAPP 255



pocas IFI han conducido evaluaciones externas que han sido utiles en
términos de establecer los tipos de datos que las instituciones deberian
empezar a recopilar.

Hay cierta evidencia de penetracién en los medios o (en el sentido
amplio) en el debate publico disponible tanto para la NABO como para
el CEFP. La NABO presenta varios miles de menciones en los medios
cada ano. Datos recopilados por el CEFP sobre el impacto en las redes
sociales muestran que desde el primer trimestre de 2014 hasta el cuar-
to trimestre de 2016 las visitas al sitio web del CEFP aumentaron de
20.295 a 64.901. En 2016 su lista de Twitter, donde publicé 815 tuits,
fue vista 170.889 veces y tenia 2.000 seguidores al final de ese ano. De
manera similar, la pdgina de Facebook del CEFP fue visitada 57.735 y
tiene mds de 3.000 “me gusta”.

También hay evidencia fuerte sobre la demanda por los productos de
la NABO y del CEFP. Como se muestra en la Tabla N° 6, existe un nu-
mero significativo de solicitudes de los andlisis de la CEFP por parte de
comités y legisladores individuales. El nimero de informes econdémicos
y fiscales producidos por la NABO ha aumentado cinco veces, de cerca
de 26 informes en 2004 a 129 en 2016. En tanto, el nimero de célculos
de costos producidos por la NABO ha aumentado 50 veces (una combi-
nacién de aumento de la demanda y de nuevas responsabilidades dadas
a esta por la Asamblea Nacional en 2014), desde cerca de 60 en 2004 a
mis de 3.000 en 2016 (Kim 2017).

A su vez, la NABO ha monitoreado la satisfaccién de sus clientes
desde 2007. La encuesta mds reciente (2016) de la NABO a los parla-
mentarios mostrd, por ejemplo, que obtenian la calificacién mds alta
en el procedimiento para hacer solicitudes de estimacién de costos de
proyectos y cdlculos de ingresos (73/100). Su trabajo en estimaciones
de costos e ingresos, sus andlisis sobre el proyecto de presupuesto y
definicién de cuentas, y sus informes de evaluacién de programas reci-
bieron una calificacién cercana a 70/100. En marzo de 2017 el CEFP
implementd su primera encuesta de satisfaccién de legisladores, con
foco en aquellos que solicitaron andlisis de impacto presupuestarios y
otras solicitudes de informacién. En general, los usuarios calificaron a
los servicios del CEFP como buenos o excelentes. La NABO también
ha monitoreado otras informaciones demostrando el impacto sobre
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decisiones tomadas por la Asamblea Nacional. Por ejemplo, la Figura
N° 7 muestra la influencia de la NABO sobre el presupuesto.

FIGURAN°7/ Influencia de los analisis de la NABO en cortes
presupuestarios anuales de la Asamblea Nacional

85,9
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3.9 .
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Total recorte
Il Recorte hecho gracias a sugerencia NABO

=e= Porcentaje del recorte gracias a sugerencia NABO

Fuente: Cuestionario OCDE respondido por la NABO.

4/
Conclusiones

Dentro de la OCDE hay una marcada tendencia a que los paises es-
tablezcan IFI, con un ndmero creciente de paises que tienen multiples
instituciones. Algunas de estas instituciones apoyan especificamente al
Parlamento y a sus comités relevantes, subrayando una apreciacién re-
novada en el rol presupuestario de los congresos. Incluso en aquellos
paises con un modelo de consejo fiscal, la relevancia de sus andlisis para
el debate legislativo es vista como un indicador importante del impacto
de la institucién en el debate publico.

A pesar de su aparente popularidad en fecha reciente, las IFI de la
OCDE enfrentan desafios similares, particularmente en sus anos inicia-
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les. Los gobiernos pueden sentirse tentados a restringir las acciones de
una IFI para evitar las criticas en el corto plazo. Con el fin de poder ga-
nar respeto y proteccion frente a las amenazas a su existencia, puede que
se necesite que la imparcialidad sea puesta a prueba a través de dos o mds
ciclos electorales, idealmente durante gobiernos de diferente orientacién
politica (Kopits 2011). Desde un punto de vista positivo, sin embargo,
la experiencia de los paises con instituciones mds duraderas demuestra
que —incluso si no siempre estdn de acuerdo— las IFI son concebidas a
largo plazo como socios importantes para los ministerios de Hacienda
y los comités presupuestarios legislativos al promover la credibilidad de
las politicas fiscales.

La NABO ha surgido como una PBO particularmente fuerte, equi-
pada y capaz de adoptar con claridad una postura de “perro guardidn de
las finanzas nacionales”. Resenada por la revista coreana de economia
de mayor circulacién, en 2014 la NABO fue posicionada en el décimo
lugar (de entre 100 think tanks) en términos de impacto, calidad de
investigacion y experticia. Incluso, aunque su legislacién quede corta,
en la prictica la NABO acttia de forma extremadamente independiente
y siguiendo mucho del modelo del funcionamiento de la CBO esta-
dounidense. De hecho, en 2016 la NABO y la CBO establecieron un
memordndum de entendimiento para facilitar el intercambio en asuntos
de interés comtn y para compartir conocimientos y experiencia. Aun
cuando ha habido discusiones acerca de si el Gobierno deberfa estable-
cer un consejo fiscal para que juegue un rol en las proyecciones como
parte del proyecto de responsabilidad fiscal, una nueva institucién fue
considerada innecesaria. Queda un aspecto de las disposiciones de la
NABO -la duracidn del servicio del director— que podria ser fortalecido
a fin de cumplir con los Principios OCDE para Instituciones Fiscales
Independientes.

Aunque en parte sigue el modelo de la CBO de los Estados Unidos,
el CEFP no tiene la misma autonomia otorgada a la CBO y no puede
ostentar una independencia absoluta. Tampoco tiene el rol explicito de
ser “un perro guardidn del presupuesto”. Organizaciones de la sociedad
civil han presentado propuestas para reformar el CEFP de manera de
resguardar su independencia politica y capacidad técnica; por ejemplo,
que el proceso de designacidn y las reglas de designacion del puesto de
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director sean reformadas y que haya un directorio compuesto por aca-
démicos (siguiendo las lineas del Comité Ejecutivo del CONEVAL) [20]
(Gonzdlez 2013). Ademds, se recomienda que el trabajo del CEFP esté
mis en linea con el Sistema de Evaluacién de Desempefio y el marco de
la Auditoria Superior de la Federacién. Un articulo reciente de COPAR-
MEX (2017) —la asociacién mexicana de empleados— apoya la creacién
de un consejo fiscal mds independiente que integre y contribuya con las
unidades de andlisis presupuestario del CEFP y el IBD. Varios legisla-
dores (principalmente de partidos de la oposicién), el FMI, asi como
también las organizaciones de la sociedad civil y la Auditoria Superior
de la Federacién (ASF), sugieren igualmente la creacién de una IFI por
completo nueva e independiente, o bien de un consejo fiscal indepen-
diente, con la capacidad técnica que ellos creen hace falta al CEFP y con
el mandato de monitorear las finanzas publicas. Hasta el momento, estas
propuestas han sido rechazadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. Lo que sea que emerja de esto, dadas las dificultades que cual-
quier institucién no partidista enfrenta cuando trabaja en un ambiente
altamente partidista, el Congreso, el CEFP y otras partes interesadas
importantes deben explorar las propuestas para mejorar la autonomia
del CEFP y protegerlo de la interferencia politica e incrementar su repu-
tacién técnica. Una herramienta ttil que la NABO y muchas otras ins-
tituciones (en Paises Bajos, Eslovaquia, Espafia, Reino Unido y Estados
Unidos) usan para asegurar la calidad de sus trabajos es montar un panel
asesor externo de expertos respetados que puede hacer sugerencias al
programa de trabajo y sobre temas a considerar, o proporcionar asesoria
metodoldgica.

[20] Ejemplo de esto son las propuestas hechas por el Colectivo por un Presupuesto Sos-
tenible (que incluye al Centro de Estudios Econémicos del Sector Privado [CEESP], el
Centro de Investigacion Econémica y Presupuestaria [CIEP], la Comunidad Mexicana de
Gestion para Resultados, Ethos Laboratorio de Politicas Pablicas, Fundar - Centro de Ana-
lisis e Investigacion, Gestion Social y Cooperacion, A.C. [GESOC AC], el Instituto Mexi-
cano para la Competitividad [IMCO, que también lanzé un informe aparte], el Instituto de
Politicas para Transporte y el Desarrollo [sigla en inglés ITDP] y México Evalaa). La Red por
la Rendicion de Cuentas (RRC) y el Centro de Investigacion y Docencia Econémica (CIDE)
también lanzaron un informe titulado “Fortalecimiento de las Capacidades Técnicas del
Congreso para la Rendicion de Cuentas™
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Chile y las IFI

La tendencia de instaurar IFI también se observa regionalmente, con
un nimero en aumento de paises latinoamericanos montando PBO
y consejos fiscales. Argentina (la PBO trabaja para las dos cdmaras),
Brasil (la PBO es parte del Senado) y Pert (consejo fiscal) son algunos
ejemplos. En 2013, Chile instauré el Consejo Asesor Fiscal. Si bien este
desempena una importante tarea en términos de evaluar el cumplimien-
to de las regulaciones fiscales chilenas, a la fecha el consejo tiene una
misién muy reducida, una independencia institucional limitada y ca-
rece de suficiente personal y presupuesto en comparacién con sus pares
(Schmidt-Hebbel 2014). Tiene también una interaccién limitada con
el Congreso. Esto es desafortunado, debido a que el Congreso, si bien
cuenta con un buen personal, actualmente posee una capacidad anali-
tica especializada limitada como para tomar su rol presupuestario. La
Comisién Corbo de 2011 ha hecho varias propuestas para fortalecer el
Consejo Asesor Fiscal de Chile, de manera de ponerlo mds en la linea de
sus pares en la OCDE. Bajo la luz de la experiencia que han establecido
las PBO de los paises OCDE, Chile también podria desear explorar la
instauracién de una segunda institucién, independiente pero trabajando
para el Congreso, lo que le proporcionaria un andlisis presupuestario
independiente.

Los Principios OCDE para Instituciones Fiscales Independientes
proporcionan un importante punto de partida en términos de disefio
institucional para cualquier PBO. La misién de tal institucién deberia
ser cuidadosamente debatida para asegurar que cumpla con las necesi-
dades especificas y que sea apropiada y complementaria al panorama
institucional existente; en el caso de Chile, tomando en consideracién la
misién del Consejo Asesor Fiscal. En linea con sus instituciones pares,
aquella institucién podria enfocarse, por ejemplo, en los andlisis de las
propuestas presupuestarias gubernamentales o en el costo de las legisla-
ciones con un impacto presupuestario significativo, al igual que en ha-
cer andlisis sobre sustentabilidad a largo plazo. Corea y México ofrecen
ejemplos de tipos de andlisis que aquella institucién podria asumir, asi
como también de los desafios involucrados en asegurar su independen-
cia institucional y relevancia.
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Anexo /

Instituciones incluidas en la Base de datos de IFI

de la OCDE*

Pais Nombre de la institucidn ﬁqig:aé;(en
Australia Oficina parlamentaria de presupuesto PBO
Austria Consejo Fiscal Asesor FISK
Bélgica Alto Consejo de Finanzas HCF
Canada Oficina parlamentaria de presupuesto PBO
Dinamarca Consejo Econémico Danés EC
Estonia Consejo Fiscal FC
Finlandia Oﬁcina.l?lacional de Auqitoria de Finlandia - NAO - FPC
Evaluacion de Politica Fiscal
Francia Alto Consejo para las Finanzas Piblicas HCFP
Alemania E;;:E;ci);iazAsesor Independiente del Consejo de IAB
Grecia Oficina parlamentaria de presupuesto PBO
Hungria Consejo Fiscal FC
Islandia Consejo Fiscal Islandés FC
Irlanda Consejo Fiscal Asesor Irlandés IFAC
Italia Oficina parlamentaria de presupuesto PBO
Corea Oficina de presupuesto de la Asamblea Nacional NABO
Letonia Consejo de Disciplina Fiscal FDC
Luxemburgo Consejo Nacional de las Finanzas Publicas CNFP
México Centro de Estudios de las Finanzas Piblicas CEPF
Paises Bajos égs:gzil::erlandesa para el Anélisis de Politica CPB
Portugal Consejo de Finanzas Piblicas CFP
Eselzl\‘j:::iza Consejo para la Responsabilidad Presupuestaria CBR
Eslovenia Consejo Fiscal FC
Espaiia Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal ~ AlReF
Suecia Consejo de Politicas Fiscales Sueco FPC
Reino Unido Oficina para la Responsabilidad Presupuestaria OBR
Estados Unidos Oficina Presupuestaria del Congreso CBO

* A septiembre 2017. Como fue mencionado anteriormente, la base de datos es actualiza-
da de forma constante para incluir nuevas instituciones. El Consejo Fiscal Asesor chileno

adn no estd incluido.
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Fortaleciendo las
capacidades de los
congresistas en la
deliberacién de politicas
publicas

Sebastian Soto V.

Pontificia Universidad Catélica de Chile

Resumen /

Este documento contiene una propuesta para fortalecer las capacidades de
los congresistas en la deliberacion legislativa para lo cual plantea perfeccionar
el sistema de asesoria en el Congreso Nacional y crear una institucion con
capacidades para evaluar el contenido del presupuesto. La investigacion

se inicia analizando la carga legislativa de los congresistas y el desbalance
existente entre la asesoria que reciben estos en comparacion con aquella que
sirve al Poder Ejecutivo. El diagnéstico concluye que hoy los parlamentarios
sufren un cierto desamparo al momento de enfrentarse a la deliberacion de
politicas publicas en el Congreso. Sobre esta base, el documento reflexiona
acerca de la importancia de legislaturas con capacidad de anélisis y examina
algunas propuestas y la experiencia comparada. Luego propone fortalecer el
sistema de asesoria legislativa de confianza y crear una instancia de asesoria
presupuestaria en el Congreso para mejorar la deliberaciéon en torno a la Ley
de Presupuestos. La investigacion termina analizando la economia politica de la
propuesta.
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1/

Introduccién

En enero del afio 2016, un medio de prensa informaba en uno de
sus titulares lo siguiente: “La ajetreada jornada de Harboe: Integré tres
comisiones, voté mds de 110 indicaciones y almorz6 en 12 minutos”.
Todo ello en el contexto de un “frenesi legislativo” como se llamé enton-
ces al plan asumido por el Gobierno para despachar siete proyectos de
ley antes del receso de febrero. Esto, sostenia el mismo senador, “atenta
contra la calidad del estudio y redaccién final de las leyes” (E/ Mercurio
2016).

A fines de los 60, Valenzuela y Wilde, analizando el rol que los con-
gresistas jugaban en el debate de la Ley de Presupuestos, sostuvieron que
una de las principales herramientas que tenian para vincularse con la
comunidad en el trabajo distrital —y con ello fortalecer el rol del Con-
greso— era la continua influencia en el proceso presupuestario. Esa in-
fluencia se ejercia principalmente por la via de especificaciones de gastos
como, por ejemplo, identificando los caminos en los que el Ministro
de Obras Publicas debia gastar el dinero asignado (Valenzuela y Wilde
1979, 201).

N. del A Agradezco los comentarios de funcionarios de la Biblioteca del Congreso Nacio-
nal que revisaron un borrador de este estudio. Ante todo a su Director Alfonso Pérez y al
Subdirector Felipe Vicencio. También a Karen Orrego, Veronica Kulczewski, Nicolas Martinez,
Rodrigo Obrador, Edmundo Serani y Guido Williams. También agradezco los comentarios de
Soledad Arellano y del Senador Carlos Montes en un seminario sobre esta materia organizado
por el Centro de Estudios Pablicos, y los de Isabel Aninat, Slaven Razmilic, Jeannette von
Wolfersdorff y de un corrector anénimo. Especial mencién merece Constanza Castillo por
la invaluable investigacion que llevd adelante y los comentarios al texto. Todos los errores y
omisiones son de mi entera responsabilidad.
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A principios del siglo XX, cuenta Bravo Lira, el senador Marcial Mar-
tinez argumentaba que las antiguas luchas religiosas se habian trasladado
a las partidas del presupuesto: “si se pide una subvencién para el Club
Radical de Copiapd, los conservadores solicitan otra para una escuela
parroquial de Chiloé” (Bravo 2011, 152).

;Qué tienen en comun estos tres relatos? Todos ellos muestran, a su
modo, que la deliberacién legislativa de los congresistas ha sido y sigue
siendo regularmente débil. Lo es en el contexto de la Ley de Presu-
puestos donde el foco lo ha asumido la negociacién por cuestiones que
pueden calificarse como accesorias; lo es también en el contexto de otros
proyectos de ley donde los parlamentarios no tienen capacidad suficien-
te como para ponderar todos los factores en juego.

Si se mira en abstracto, todo congresista debe combinar entre sus
responsabilidades las labores politicas, las de representacidn, las fisca-
lizadoras y las legislativas. Entre las primeras se cuenta la participacién
en instancias partidistas y la influencia en la opinién publica. Las de re-
presentacién son permanentes y no se concentran exclusivamente en la
denominada semana distrital. Entre otras, son labores de representacién
las reuniones con grupos de interés, la presencia y gestién del distrito y
la participacion en diversas actividades oficiales. Las tareas fiscalizadoras
se pueden concentrar en la participacién en actividades en el Congtreso,
comisiones investigadoras, preparacién de oficios, reuniones con fun-
cionarios del Poder Ejecutivo, entre otras. Y, por tltimo, estdn las tareas
legislativas, esto es, aquellas que se despliegan en la elaboracién y discu-
sién de proyectos de ley.

Esta investigacién se concentra exclusivamente en la dltima de estas
labores: la legislativa. El objetivo es analizar las capacidades institucio-
nales que tienen los parlamentarios y el Congreso Nacional en general
para participar de la deliberacién de la politica publica contenida en un
proyecto de ley. No es entonces una investigacidn sobre las atribuciones
del Congreso Nacional o su capacidad institucional. Por eso es que no se
analizardn aqui diversas reglas que conducen las relaciones entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo ni tampoco se abordard el debate en tor-
no al régimen de Gobierno. El objeto es analizar las capacidades de los
congresistas para participar con densidad en la deliberacién sustantiva
de politicas publicas.
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Para lo anterior, los capitulos 2 y 3 efectdan un diagnéstico. El prime-
ro examina la carga legislativa de los parlamentarios tanto en comisiones
como en la sala; y tanto respecto a los proyectos en general como res-
pecto a la Ley de Presupuestos. El segundo analiza el sistema de asesoria
legislativa que apoya la labor de los congresistas. Lo hace en abstracto;
y luego muestra datos que permitan apreciar la realidad de este tipo de
asesorfa. Como se verd, ambos capitulos dan cuenta de un cierto desam-
paro en las capacidades de los legisladores al momento de enfrentarse a
los proyectos de ley.

Tras el diagnéstico, el capitulo 4 rescata la importancia de legislaturas
y legisladores con capacidad de andlisis técnico y luego teoriza sobre la
forma de fortalecer esas capacidades en el Congreso Nacional.

Habiendo determinado un diagnéstico y fijado las bases conceptua-
les, los capitulos que siguen abordan las propuestas. El capitulo 5 plan-
tea algunas que se han hecho en materia de asesoria legislativa y asesoria
presupuestaria. Luego estudia globalmente la experiencia comparada y
desarrolla el caso de Estados Unidos. Y el capitulo 6 efectiia una pro-
puesta concreta para Chile en esta materia a fin de fortalecer la asesoria
de confianza y la asesoria neutral tanto para la tramitacion de los proyec-
tos de ley como para la Ley de Presupuestos.

El capitulo final, presenta los aspectos de economia politica a tener en
consideracién para la puesta en marcha de la referida propuesta.

2/
Diagnéstico. La carga legislativa de un
congresista

Diversas cifras permiten evaluar la carga legislativa de un parlamen-
tario.

2.1. Nimero de comisiones legislativas

La Cédmara de Diputados cuenta con 26 comisiones permanentes in-
tegradas cada una por 13 diputados. El Senado tiene 21 que integran
cinco senadores. El promedio de comisiones por diputado es de 4,6; el
de senadores, es de 1,8.
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Una razén que permite entender esta diferencia entre comisiones por
congresista en la Cdmara y en el Senado es que la presencia del senador
es mds relevante que la presencia del diputado en su respectiva comisién.
Ello porque una comisién en la Cdmara funciona con cuatro diputados,
esto es, un quérum de 30,7 por ciento. En el Senado en cambio se re-
quieren tres senadores para el trabajo en comisiones, esto es, un quérum
de 60 por ciento.

El nimero de comisiones ha tendido a aumentar paulatinamente.
Todo augura que con el aumento del nimero de parlamentarios bajo
el nuevo sistema electoral el niimero de comisiones aumentard todavia
mis. Ello dado que, como muestra la literatura, los parlamentarios tie-
nen incentivos a ir aumentando mds que reduciendo el nimero de co-
misiones: a mayor niumero de comisiones, mds presidencias que asignar;
mayores espacios de influencia y eventual figuracidn; y nuevas orgdnicas
que pueden abordar temas atractivos para la opinién publica.

2.2. El trabajo de comisiones

La carga de trabajo de las comisiones es dispar. Algunas se reinen dos
o tres veces por semana, mientras que otras lo hacen esporddicamente.
Es sabido que las Comisiones de Hacienda o la de Constitucién, Legis-
lacién, Justicia y Reglamento de ambas cdmaras tienen gran cantidad de
trabajo. Mientras que las comisiones de Deporte o de Desarrollo Social,
en la Cdmara de Diputados, y la de Vivienda o la de Pesca en el Senado,
lo hacen menos regularmente y no siempre para analizar proyectos de ley.

Pero aun asi, el trabajo de comisiones es la piedra angular del trabajo
legislativo. Ahi se debaten en detalle los proyectos de ley y se reciben a
expertos y grupos de interés que plantean sus comentarios a los proyec-
tos de ley.!"! Sus integrantes, mds por la experiencia que por el estudio
de los temas, tienen conocimiento y una cierta aproximacién casuistica
que desafia a los expertos. Y si bien las reglas de cada comisién son di-
versas y regidas regularmente por la costumbre y acuerdos internos, lo
usual es que los proyectos de ley se lean y debatan casi en su totalidad

[1] Esto dltimo estd muy bien caracterizado en La participacion de la sociedad civil en el
proceso legislativo chileno (PNUD 2017).
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durante las sesiones de comisién. En esta tarea la labor de la secretaria

de las comisiones alivia el trabajo legislativo aunque, como es obvio, no

puede suplantar la decisién de fondo de los congresistas enfrentados a la

votacién del proyecto y sus articulos.

Una forma de apreciar el trabajo en comisiones permanentes es obser-

vando el nimero de proyectos que se debaten en un ano determinado.

Los Cuadros N° 1 y 2 muestran, para dos afios tomados al azar (2007 y

2016) los proyectos debatidos en las comisiones de Hacienda, Consti-

tucién y Trabajo.

CUADRON°1/  Proyectos debatidos en las comisiones de Hacienda,

Constitucion y Trabajo

Camara de Diputados

Comision Proyectos Mensajes Mociones
tratados
Hacienda (2007) 46 42 4
Hacienda (2016) 45 43 2
Constitucion (2007) 37 18 19
Constitucion (2016) 31 7 24
Trabajo (2007) 10 7
Trabajo (2016) n 1 10

CUADRON°2/ Proyectos debatidos en las comisiones de Hacienda,

Constitucion y Trabajo

Senado
Comision Proyectos Mensajes Mociones
tratados

Hacienda (2007) 47 42 5
Hacienda (2016) 55 54 1
Constitucion (2007) 49 17 32
Constitucion (2016) 15 9
Trabajo (2007) 21 13
Trabajo (2016) 15 13

Fuente: Elaboracién propia con informacién obtenida de los resultados de las comisio-

nes, segin pdginas institucionales. Se contabiliza ndmero de proyectos tratados, por lo

que si un mismo proyecto se ve en varias sesiones, solo se contabiliza una vez.
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De estas cifras se pueden extraer algunas conclusiones:

*  Como se dijo, la carga de trabajo es dispar. La Comisién de
Hacienda de ambas cdmaras discute mds proyectos que la de
Constitucién y esta tltima mds que la de Trabajo. Pero cabe con-
siderar que la Comisién de Hacienda muchas veces, por man-
dato legal, no estudia todo el proyecto sino que solo las materias
vinculadas con esa comisién.

*  Las cifras de una misma comisién son relativamente constantes
para el 2007 y para el 2016. La tnica diferencia que se aprecia es
en la Comisién de Constitucién del Senado.”!

*  En cualquier escenario, la carga de trabajo no deja de ser rele-
vante. Ello implica, al menos en teorfa, que el parlamentario
que integra la comisidn tiene que interiorizarse de ese nimero
de proyectos de ley, ponderar las consecuencias de la regulacién,
leer cada uno de sus articulos y votar, entre otras exigencias que
implica la labor de legislador. Si se considera ademds, como se
ha dicho, que los parlamentarios suelen integrar mds de una co-
mision y que las labores legislativas no son su tnica responsabi-
lidad, la cifra de proyectos debatidos por comisién constituye
una carga de trabajo legislativo importante. Mds adn si se tiene
en consideracién que estas cifras no cuantifican las comisiones
mixtas que integran diputados o senadores ni las comisiones in-
vestigadoras que integran los diputados.

2.3. El trabajo en sala

El trabajo en sala también requiere, al menos en teorifa, un esfuerzo
legislativo por parte de los parlamentarios. La sala conoce de todos los
proyectos de ley una vez que estos han sido informados por la comisidn.
Si la comisién es, como se le ha llamado, la sala de médquinas del trabajo

[2] Una explicacion de esta diferencia puede estar en que el afio 2016 la Comision de
Constitucion concentrd su trabajo en el analisis de mensajes del Ejecutivo que, por su
extension o relevancia, requirieron de mas tiempo para ser despachados como el proyec-
to de ley que crea la Comision de Valores, la despenalizacion del aborto o la creacion del
nuevo SERNAC. EI 2007 en cambio, la Comisidon se concentré en el estudio de mociones
que, por su naturaleza y ambito, son mas breves.
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legislativo, el trabajo en sala viene a ratificar lo hecho por la comisién o,
en algunas ocasiones, a enmendarlo.

Las cifras también muestran una intensa actividad de las salas. Ello
se aprecia tanto desde la perspectiva del niimero de votaciones que se
producen en la sala como del andlisis de los proyectos que deben ser
debatidos.

El nimero de votaciones en las que un parlamentario debe participar
es elevado. Si se analiza el periodo 2010-2014 se aprecia que en la C4-
mara de Diputados se efectuaron 3.189 votaciones vinculadas a proyec-
tos de ley. Este nimero excluye otras votaciones como las de proyectos
de acuerdo. Es decir, mensualmente los diputados participaron en 72,4
votaciones.’) La cifra muestra, aunque con los matices que haremos
mds adelante, que el trabajo en sala también impone una cierta carga
de relevancia en el parlamentario diligente.

Si el trabajo en sala se mira desde la perspectiva de los proyectos de ley
que deben analizarse se alcanza una conclusién similar. El Cuadro N° 3
muestra el nimero de proyectos despachados en la sala de la Cdmara de
Diputados en tres afios distintos.

CUADRON°3/ Nuamero de proyectos despachados en la sala de la Camara
de Diputados segln afo

2005 280
2010 300
2016 272

Fuente: Elaboracién propia con informacién obtenida de la Oficina de Informaciones
de la Cdmara de Diputados. Los proyectos pueden despacharse al Senado, a la comisién
respectiva o para promulgacion.

El Cuadro N° 4 muestra los proyectos discutidos, ya no los despacha-
dos, durante agosto del ano 2015 tanto para la Cdmara de Diputados
como para el Senado.

Por tltimo, el Cuadro N° 5 muestra el niimero total de pdginas de los
informes de los proyectos discutidos en el mes de agosto del 2015. Los pro-

[3] Campos-Parray Navia (2017).
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yectos de ley son siempre informados por una comisién que elabora un in-
forme. Ese informe contiene el detalle del debate al interior de la comisién
y el proyecto de ley final despachado por esta. Su lectura permite entender
los alcances del proyecto de ley, las razones que lo justifican, las opiniones
recibidas por la comisién y el debate de cada uno de sus articulos.

CUADRO N°4/ Proyectos discutidos en cada una de las salas durante agosto
del afo 2015

Camara de Diputados 16
Senado 13

Fuente: Elaboracién propia con informacién obtenida de la pdgina de la Cdmara de Di-
putados y del Senado revisando los boletines en tabla. Para ambas cdmaras se revisaron los
boletines de sesiones ordinarias, extraordinarias y especiales contabilizando los proyectos
que efectivamente se trataron en cada sesion, independiente si se despacharon o no. Si se
repite el mismo proyecto en mds de una sesidn, solo se contabiliza una vez.

CUADRO N°5/  Nuamero total de paginas de los informes discutidos en sala
durante el mes de agosto del ario 2015

Camara de Diputados 436 paginas

Senado 631 paginas

Fuente: Elaboracién propia con informacién obtenida de la pdgina de la Cdmara de
Diputados y del Senado, revisando los boletines en Tabla y contando las pdginas de los
informes correspondientes. En el caso del Senado, se revisaron los boletines votados en
Sala contando las pdginas de los informes correspondientes. Se consideraron sesiones
ordinarias, extraordinarias y especiales. En el caso de los proyectos en tercer trdmite cons-
titucional se contabilizé el Oficio enviado por la Cdmara Revisora en donde se detallan
los cambios realizados al proyecto.

Las cifras dadas ratifican la carga de trabajo legislativo de los parla-
mentarios ya no solo por el trabajo en comisién sino que producto del
trabajo en sala.

2.4. El rol del parlamentario y las bancadas en el trabajo legis-
lativo de la sala

Con todo, las cifras anteriores requieren algunos matices. Barack Oba-
ma escribié que una de las primeras sorpresas que recibié al ser elegido
Senador federal fue que la sala del Senado de Estados Unidos estaba casi
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siempre vacfa.¥ Ello es normal en Estados Unidos, en Chile y en otras
partes del mundo. El trabajo en sala no exige la participacién de todos
los parlamentarios ni un involucramiento como el que demanda las co-
misiones. Para eso es que los parlamentarios de los diversos partidos se
especializan. Asi en la sala, los integrantes que cada partido tenga en la
comisién son los que marcan la pauta e influyen en las decisiones de los
parlamentarios del mismo partido.

Pero ello no libera de toda responsabilidad al parlamentario. Es cierto
que no es razonable exigir que cada uno conozca el contenido de todas
las pdginas que tiene un informe ni que tenga una opinién formada en
cada una de las votaciones en que participe. Pero ello no quita que un
buen parlamentario tenga un conocimiento general del proyecto de ley
que estd votando y de los temas mds debatidos o relevantes del mismo.
Que al menos pueda formarse una opinién sobre la temdtica que se dis-
cute. Si se exige este estandar es posible concluir que el trabajo en sala
también demanda exigencias legislativas relevantes.

Aun cuando no se exija tal estdndar individual, el estdindar que se
le exige a la bancada es distinto. Los congresistas del mismo partido
politico se agrupan en bancadas o comités parlamentarios que se orga-
nizan al inicio de las sesiones del respectivo periodo legislativo a fin de
deliberar y decidir diversas materias legislativas y politicas. Lo normal
es que, al interior de cada bancada, los temas se reparten entre los par-
lamentarios de forma que se suele delegar y confiar en el parlamentario
especializado del partido que participé en la comisién y en el debate
del proyecto.

Es por eso que al menos alguno de los integrantes de la bancada re-
querird conocer el proyecto de ley que se debate con mayor detalle para
liderar la votacién y la discusién en sala. Si bien la exigencia no es al
parlamentario individual si lo es al grupo parlamentario que se asocia
en torno a un partido politico. Por eso si es posible reclamar del partido
una opinién mds fundada del proyecto de ley, de sus diversas aristas y

consecuencias.

[4] Obama (2006, 22). The Economist narra una situacion similar para Alemania en “Order!
Order!” Octubre 18 - 24. 2014.
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Desde esta perspectiva, el trabajo en sala también es relevante pues,
en gran medida, es ahi donde se expresa la voz legislativa del partido
politico. Y por eso entonces es razonable alguna deliberacién partidista
previa a la discusién y a la votacién. Para eso la bancada de parlamenta-
rios también debe desplegar esfuerzos a fin de formarse una opinién que
contraste las diversas voces al interior de la misma sin que esta quede
concentrada exclusivamente en el parlamentario que debatié el tema en
la comisién. Es en este sentido que cobra fuerza la necesidad de fortale-
cer la capacidad de anilisis legislativo que tengan las bancadas, segtin se
planteard més adelante.

2.5. La complejidad de la Ley de Presupuestos

Un dltimo punto que merece atencién para analizar la carga de traba-
jo legislativo del Congreso es examinar algunos aspectos de la tramita-
cién de la Ley de Presupuestos. Como se sabe, es esta una ley periddica
que se discute anualmente los meses de octubre y noviembre. Su rele-
vancia es evidente. Los parlamentos nacieron, como recuerda la Carta
Magna, como una forma de contrarrestar el poder del monarca en la
definicién de ingresos y gastos. Y en el Estado moderno, el presupuesto
es la herramienta de gestién gubernamental por excelencia al punto que
se ha dicho que “gobernar es hacer presupuestos” (Wildavsky 2001).

Para esta investigacién, lo relevante en materia presupuestaria es
constatar dos datos. El primero es que durante el siglo XX la experiencia
mundial muestra que los parlamentos han ido disminuyendo su parti-
cipacién en la decisién presupuestaria (Schick 2002). Con todo, sigue
siendo una exigencia bdsica de cualquier democracia que los aspectos
esenciales del presupuesto fiscal se sigan debatiendo y, mayormente, de-
cidiendo en las asambleas legislativas. Esto también ocurre en Chile no
obstante ciertas reglas limitativas de la potestad legislativa.

El segundo punto, y més relevante para esta investigacion, es que los
presupuestos han tendido a complejizarse en las Gltimas décadas. Ello
tanto por la sofisticacién que han alcanzado las ciencias econémicas y
la politica fiscal (ej. reglas de superdvit, mecanismos de endeudamiento,
politicas tributarias, etc.) como por la complejidad misma de la Ley de
Presupuestos que se ha transformado, mundialmente, en un vehiculo
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de reformas a otros cuerpos legales; dicho en su término anglosajén, en
verdaderas leyes omnnibus.

No es del caso discutir las razones de este fenémeno ni sus defectos.
Lo cierto es que, en Chile y el mundo, puede apreciarse claramente que
las leyes de presupuestos han sido mecanismos para introducir legisla-
cién sustantiva. En Chile se aprecia, por ejemplo, al ver que la Ley de
Presupuestos se ha utilizado como mecanismo para programas piloto
que luego se han regulado en leyes permanentes. Ejemplo de ello es
Chile Crece Contigo, el Ingreso Etico Familiar o, recientemente, la gra-
tuidad de la educacién superior. Todos ellos son sustantivamente regla-
mentados en las denominadas “glosas presupuestarias” que se despliegan
por gran parte de la Ley de Presupuestos y consumen casi todo el debate
en el Congreso (Soto 2017, 375).

Una forma de visualizar esta realidad se aprecia en el Gréfico N° 1.
En ¢l se puede ver el nimero de pdginas que han tenido las leyes de
presupuestos desde 1990 en adelante. En ese lapso las partidas han
aumentado de 20 a 26 y el nimero de capitulos ha seguido una ten-
dencia similar. Pero es en el nimero de pdginas donde se ha producido
el mayor aumento ya que, entre 1990 y 2016, han crecido en un 182
por ciento.

GRAFICON°1/  Namero de paginas de la Ley de Presupuestos 1990-2016
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Fuente: Soto 2016.
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Y si se analizan partidas emblemdticas como la del Ministerio de Edu-
cacién o del Ministerio de Vivienda, se tiene que el cambio es mucho
mids intenso dado que el nimero de pdginas de la partida presupuestaria
aumentd en los porcentajes que muestra el Cuadro N° 6.

CUADRON°6/ Namero de paginas de las partidas correspondientes al
Ministerio de Educacion y Ministerio de Vivienda y Urbanismo

Ley de Presupuestos Ley de Presupuestos Porcentaje de

Partida 1990 2016 variacion
Educacion 16 92 475
Vivienda 9 46 41

Fuente: Elaboracion propia con datos de las leyes de presupuestos respectivas.

De lo anterior se puede concluir que, junto con la exigencia propia
de los diversos proyectos de ley, la Ley de Presupuestos anual también
presenta complejidades adicionales para los parlamentarios. Ello en un
contexto especial de tramitacién que dura solo dos meses (octubre y
noviembre) y que se concentra en subcomisiones especiales que integran
en total trece diputados y trece senadores.

2.6. Conclusion

De lo escrito se puede apreciar que, tan solo observando la labor le-
gislativa de los parlamentarios y obviando el politico, fiscalizador y de
representacion, la carga de trabajo que implica la tramitacion y debate
de los proyectos de ley es relevante. Ello exigiria de un buen parlamen-
tario una atencién permanente a los diversos proyectos que se discuten
en sala y un estudio més profundo de aquellos que son informados por
las comisiones a las que pertenece.

3/
El desbalance en la asesoria legislativa:
Gobierno versus Congreso
Este capitulo se detiene en la asesorfa legislativa que tienen los par-
lamentarios. Primero se analizan en abstracto las distintas formas de

asesorfa. Luego se proponen algunos datos que permiten comprender a
cabalidad el desbalance entre el Gobierno y el Congreso en esta materia.
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3.1. El sistema de asesoria legislativa en abstracto

i) Las Asignaciones Parlamentarias

Los congresistas reciben periédicamente diversas asignaciones para
el mejor ejercicio de sus funciones. Las relevantes para esta investiga-
cién, pues se vinculan con asesorfa legislativa, son las siguientes se-
gun las ha definido el Consejo Resolutivo de Asignaciones Parlamentarias:

a)  Asignacion Personal de Apoyo. Su propésito es el financiamiento
de todos los gastos relativos a la contratacién de personal que
colabore directamente con el Senador o Diputado en el cumpli-
miento de sus funciones y el ejercicio de sus atribuciones. Son
contrataciones con personas naturales.

b)  Asignacion Asesorias Externas. Su finalidad es financiar la contra-
tacion de asesorias externas especializadas en las diversas dreas de
la funcién parlamentaria. Pueden contratarse personas naturales

o juridicas.?!

CUADRON°7/  Monto mensual de asignacion personal de apoyo y
asignacion asesoria externa

Asignacion personal de apoyo $ 6.261.780 por diputado
$ 7.052.742 por senador
Asignacion asesorias externas $ 2.399.648 por diputado

$ 3.239.525 por senador

Fuente: Consejo Resolutivo de Asignaciones Parlamentarias.

El Consejo Resolutivo ha reglamentado criterios de uso de estas asig-
naciones. Por ejemplo, prohibe que sean destinadas a asesorias de ima-
genes, encuestas, estudios de opinién, entre otras. También prohibe que
la asignacién de asesoria externa sea acumulada mds alld de dos meses.

[5] Las otras asignaciones son: C) Asignacion Gastos Operacionales.Su objetivo es solven-
tar los gastos en que se incurre para pagar bienes y servicios asociados de modo directo al
desempefio de la funcion parlamentaria. D) Asignacion Aéreos Nacionales. Su propésito
es facilitar los desplazamientos del Senador o Diputado, dentro del territorio nacional,
para el cumplimiento de su funcién parlamentaria. http://bit.ly/2s910R4

SEBASTIAN SOTO V. 279



Por tltimo, autoriza traspasos de hasta un 50 por ciento desde la asesoria

externa a la de personal de apoyo.®!

ii) Los asesores de las bancadas o comités

Las bancadas en cada una de las cimaras se agrupan en comités parla-
mentarios. Los comités rednen a un nimero determinado de diputados
o senadores a fin de facilitar la toma de acuerdos en la respectiva cimara.
Lo regular es que los comités estén integrados por parlamentarios del
mismo partido politico quienes son representados por uno de ellos en
las reuniones de comité.”’

Cada comité parlamentario también cuenta con un niimero mds bien
reducido de asesores parlamentarios, ademds de personal administrati-
vo. Para eso recibe un monto mensual que se calcula conforme al niime-
ro de parlamentarios adscritos al respectivo comité.®) En esta materia el

Consejo Resolutivo también establece criterios de uso.

iii) El personal del Congreso Nacional

Cada comisién, sea permanente, especial o investigadora, cuenta con
un secretario abogado y con un abogado ayudante que levantan las actas,
elaboran los informes y estdn disponibles para entregar sus opiniones
juridico técnicas cuando se les solicita. Los secretarios son abogados de
gran experiencia en sus dreas pues han desempenado esas funciones en
la misma comisién por anos e incluso décadas. Su trabajo estd rodeado
de una cierta cultura institucional de neutralidad partidista y capacidad
técnica que es generalmente reconocida por los parlamentarios.

Pero las secretarfas de comisién no son asesores legislativos de los par-
lamentarios o de una bancada. No elaboran mociones ni indicaciones;

[6] Oficio 40/2012; 47/2015 y 27/2016.
[7] Sobre el trabajo de los comités ver Soto (2015, 71y ss.).

[8] Tanto la Camara de Diputados como el Senado entregan los siguientes recursos men-
sualmente por diputado o senador, segln corresponda:

Asignacion Personal de Apoyo: $988.702

Asignacion Asesorias Externas: $299.956

Asignacion Gastos Operacionales: $ 23.997
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no negocian con el Ejecutivo o con los asesores de los parlamentarios. Es
un tipo de asesorfa neutral que cumple un rol insustituible como minis-
tros de fe del debate al interior de las comisiones y en la sala.

El niimero de personas dedicadas a estas labores se aprecia en el Cua-

dro N° 8.

CUADRON° 8/ Personal dedicado a funciones legislativas en la Camara de
Diputados y el Senado

Camara de Diputados Senado
Secretaria 59 48
Redaccion 27 25
TOTAL 86 73
Porcentaje del total de funcionarios 20 18

Nota: Total de funcionarios de la Cdmara de Diputados a diciembre de 2016: 426 (Planta
y Contrata). Total de funcionarios del Senado: 400 (planta, contrata y honorarios). Cifras
a diciembre de 2016 para la Cdmara de Diputados y a noviembre de 2016 para el Senado.
Fuente: Elaboracion propia.

iv) La Biblioteca del Congreso Nacional (BCN)

La BCN ha desarrollado un buen sistema de asesoria legislativa que
presta servicios a los parlamentarios, a las bancadas, a las comisiones y
funcionarios del Congreso, esto es, asesores parlamentarios, abogados y
secretarios, secretarias de Sala, entre otras similares. Los productos que
inciden en la asesorfa legislativa son los denominados “Andlisis” y las
“Referencias”.

Los Andlisis estan definidos como “asesoria especializada que se presta al
conjunto de la comunidad parlamentaria. Pueden ser descriptivos, explica-
tivos o prospectivos”. Las Referencias constituyen informacién que respon-
de a una consulta particular sobre una determinada temdtica, de cardcter
general o especializado (Biblioteca del Congreso Nacional 2015 A, 21).)

El niimero de informes que prepara anualmente la BCN puede apre-
ciarse en el Cuadro N° 9. Ademds de estos informes, el equipo de ase-
sorfa legislativa de la BCN elabora otros productos como “argumenta-

[9] La altima memoria disponible en la pagina web de la BCN es la del afio 2015.
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CUADRON°9/ Nuamero de Informes que prepara anualmente la BCN

Cliente Senado Camara Total Total Total
Analisis + Analisis + Congreso Congreso
Referencias  Referencias Analisis Referencias

Parlamentarios 474 1.41 1.327 558 1.885
Comisiones 129 217 308 38 346
Bancadas 1 50 29 32 61
Funcionarios 25 66 a1 50 o1
Congreso

Total 639 1.744 1.705 678 2.383

Nota: Cada una de las dos primeras columnas suma los productos que recibe cada cé-
mara. Las dos siguientes muestran la misma cifra total pero distinguiendo el producto
€ i« - »

(“andlisis” o “referencia’).

Fuente: Memoria Anual BCN 2015.

ciones, ponencias o discursos” y “proyectos de resolucién o enmiendas”
(Biblioteca del Congreso Nacional 2015 B, 5).

La BCN cuenta con 50 personas dedicadas a la asesoria parlamentaria
que se agrupan en diversas dreas de andlisis: legal; economia; gobierno,
defensa y relaciones internacionales; politicas sociales; recursos natura-
les, ciencia y tecnologia y una seccién de estudios (Asesorfa Parlamenta-
ria BCN julio 2015).1%

El trabajo de la BCN en esta materia merece especial atencién pues
cierto tipo de asesorfa podria facilitar la eventual captura de la BCN o
alguno de sus funcionarios por un grupo politico. Y ello no solo causaria
un grave dafio a la institucién sino que también erosionaria la capacidad
de la BCN de presentarse como un actor neutral.

Del andlisis de estos datos y de otros recopilados pueden plantearse
dos preocupaciones.

[10] Cabe destacar que en la memoria de la institucion se informa que en esta area tra-
bajan 176 personas que se califican de analistas, investigadores o labores similares en el
area legislativa y de fiscalizacion. Sin embargo, esta cifra incluye personas que no estarian
dedicadas a la asesoria parlamentaria seglin puede concluirse de otro texto de la BCN
titulado Asesoria Parlamentaria (2015). Es recomendable que la propia BCN coordine ade-
cuadamente la informacion de ambas fuentes.
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La primera es que la asesorfa parlamentaria que presta la BCN toda-
via no adscribe a un sistema de total neutralidad. Hace una década pres-
taba servicios que ficilmente podian confundir su neutralidad, como
la preparacién de mociones, de discursos en sala u otros similares. Hoy,
si bien se ha reducido el émbito de asesoria no-neutral, todavia presta
servicios similares como la elaboracién de los denominados textos guia-
dos, o la preparaciéon de presentaciones o discursos a las mesas de ambas
cdmaras y a algunos parlamentarios.!"!!

No es adecuado que la BCN preste estos servicios de asesoria no-neu-
tral pues rompe la cultura institucional de imparcialidad que debe ca-
racterizar su gestion. Ademds, estos servicios, en la medida que no sean
abiertos al puablico, pueden favorecer la probabilidad de reelecciéon del
parlamentario en perjuicio del incumbente.1

Un segundo asunto que merece atencién es que no hay un sistema
instalado que regule la demanda de los parlamentarios y comisiones por
informes. O dicho de otra forma no hay protocolos precisos que regla-
menten las solicitudes. Parece necesario, generar protocolos que permi-

tan gestionar la demanda de este tipo de asesoria.

v) La Unidad de Asesoria Presupuestaria del Senado

La Unidad de Asesoria Presupuestaria del Senado tiene su origen en
la Ley N° 19.875 que dio cardcter permanente a la Comisién Especial
Mixta de Presupuestos a fin de hacer un seguimiento regular del presu-
puesto ya no solo al momento de aprobarlo sino que también durante
su ejecucién.!'® Esa ley establecié que la Comisién contarfa con una

[11] La neutralidad de la institucion y de los productos que elabora no alcanzara nunca
a evitar la parcialidad de algin funcionario. Para estos casos es que la BCN debe tener
mecanismos de control y cédigos de conducta internos que sean exigibles a los asesores.
Un caso polémico fue la intervencion de un funcionario de la BCN en la Comision Investi-
gadora tradicionalmente denominada “Caso Johnson”. Ver http://bit.ly/2sfwSMw

[12] Una critica a la falta de imparcialidad, en Valdés y Soto (2009, 59 y 68).

[13] Modifica el articulo 19 de la Ley N° 18.918, Organica Constitucional del Congreso
Nacional, con el objeto de dar caracter de permanente a la Comision Especial Mixta de
Presupuestos (DO 28.05.2003).
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unidad especializada que prestaria apoyo. Esta unidad estd radicada en

el Senado y cuenta hoy con cuatro profesionales y un administrativo.[!

vi) Asesoria al oficialismo: SEGPRES y Ministerios

Por ultimo hay un tipo de asesoria dificil de cuantificar. Es la que
presta regularmente el Gobierno a los parlamentarios afines. Esta aseso-
ria no estd centralizada en un ministerio sino que se da por vias infor-
males entre los ministerios y los parlamentarios oficialistas que integran
las comisiones vinculadas. Se traduce en elaboracién de minutas, indi-
caciones e incluso discursos para sala. También en reuniones periddicas
y en la planificacién conjunta de la agenda legislativa.

Es esta una institucién informal, segin la ha calificado la literatura,
que modera el presidencialismo y que permite atraer y fidelizar al oficia-

lismo con su Gobierno.*”!

3.2. La asesoria legislativa en la prdctica

Durante el segundo semestre del 2017 el sistema de asesoria legislativa
actual fue objeto de una severa critica en la opinién publica. Todo se
inicié a raiz de supuestos informes copiados de internet que fueron paga-
dos por el Senador Guillier con las asignaciones para asesoria legislativa.
Luego se supo que el caso no era el tnico y el asunto sigui6 en la prensa
motivando incluso la intervencién del Ministerio Pablico.!"® A conti-
nuacidn se describen los distintos tipos de asesoria que puede recibir un

[14] Montalva sefiala que esta Unidad no corresponde a un centro de costos particula-
rizado y que su financiamiento proviene del Senado. Agrega que desarrolla informes e
investigaciones en los siguientes ambitos: informes mensuales de ejecucion presupuesta-
ria; informes tematicos (ej. gastos en publicidad); informes sectoriales; informes de segui-
miento del cumplimiento de la Ley y el protocolo; e informes especificos ante peticiones
parlamentarias. (Montalva 2017, 254).

[15] Sobre las instituciones informales en Chile ver Siavelis (2006).

[16] Diversas noticias dieron cuenta de los hechos. La denuncia se inicia con una investi-
gacion de Radio Biobio que se publica el 05.09.2017 (“Los informes copiados de internet
que Guillier pagd con recursos parlamentarios”). Luego diversos medios profundizan en
torno a las asesorias legislativas. CIPER: “Asesorias parlamentarias: al menos 40 diputados
pagaron por informes plagiados” (07.09.2017); La Tercera: “Senadores pagan a 545 per-
sonas por apoyo y asesorias en un mes” (15.09.2017); El Mercurio: “La formula que pudo
ahorrarle al Senado la controversia por asesorias” (17.09.2017), entre otras.
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parlamentario. Si bien no hay un juicio de mérito sobre cada una de ellas,
al final se propone fortalecer la asesoria de confianza y los controles en
torno a ella para crear una especie de cultura institucional que impregne
al asesor legislativo. Ello, junto a otros mecanismos, puede motivar que
este tipo de polémicas se vuelva a repetir.

i) Los asesores personales y de bancadas

Las normas resefiadas mds arriba llevan a que cada parlamentario
pueda contratar personal de apoyo y asesoria externa. Adicionalmente,
las bancadas también pueden hacer lo propio con los recursos asigna-
dos.

En el caso de los parlamentarios individualmente considerados, el
Cuadro N° 10 muestra los asesores contratados por cinco diputados y
cuatro senadores, elegidos en forma aleatoria.

CUADRON°10/ Personal de apoyo y asesoria externa en materias legislativas
de los parlamentarios

Personal de apoyo  Asesoria externa Total
(todos permanentes)
Diputado 1 3 2 permanentes 5
Diputado 2 2 3i£§u€\es;?nacr;§|;tes o >
Diputado 3 2 1 permanente 3
Diputado 4 ! iiguiesfc?nac?:gtes ; 4
Diputado 5 6 1 permanente 7
Senador 1 2 1 permanente 3
Senador 2 No tiene 2 permanentes 2
Senador 3 2 1 permanente 3
Senador 4 2 2 permanentes 4

Nota: En cada caso se contabilizaron las personas que aparecen contratadas con los cargos
de asesores parlamentarios o similares. De esta forma se excluye al personal administrati-
vo. Se incluye a las personas juridicas contratadas como asesores externos.

Fuente: Elaboracion propia con toda la informacién entregada y publicada en la pdgina
de transparencia de ambas cdmaras entre enero y diciembre de 2016.
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En lo que respecta a las bancadas, en promedio, en la Cimara de

Diputados cuentan con cuatro asesores legislativos de un total de 8,6

personas que trabajan en la respectiva bancada. El promedio del Senado

es de 4,8 asesores legislativos de un total de 9,75 personas que trabajan

en la respectiva bancada.!”!

De los datos anteriores se pueden sacar al menos dos conclusiones:

Sobre la distincion entre personal de apoyo y asesoria externa: Ini-
cialmente, el Consejo Resolutivo de Asignaciones Parlamenta-
rias ide6 estos dos tipos de asesorias pensando en que el personal
de apoyo estaria integrado por los asesores o colabores perma-
nentes de un parlamentario. A su vez, la asesoria externa serfa
aquella dirigida a un tema especifico o puntual vinculado con
un proyecto de ley. Sin embargo, la gran mayoria de los asesores
externos estdn contratados de forma permanente, es decir, por
mds de cuatro meses o renuevan sus contratos periédicamente.
A su vez, la mayoria del personal de apoyo se vincula con el
personal que los parlamentarios destinan a sus distritos o cir-
cunscripciones.[ls]

Sobre la asesoria legislativa: Si se mira en abstracto, el nimero de
asesores por parlamentario no es particularmente bajo. Que un
diputado que integra en promedio 4,6 comisiones o un senador
que integra 1,8 cuenten con ese ndmero de asesores, tanto indi-
vidualmente como por bancada, muestra una masa critica que
podria parecer suficiente. Sin embargo, la experiencia muestra
que gran parte de los fondos de asesorias se destinan a laborales
distritales o de representacion en vez de asuntos legislativos. Ello
porque el parlamentario tiene un incentivo muy claro a dirigir
los recursos hacia esas necesidades. El dmbito legislativo lo cubre
el Gobierno para el oficialismo u otros parlamentarios, en el caso
de estar en la oposicidn.

[17] Las bancadas de la Camara de Diputados son la DC, PS, PPD, PRSD, RN, UDI, PRI/
Independientes, PC. En el Senado, las dltimas dos no existen y se suman Amplitud/Inde-
pendientes y Somos Aysén/Independientes.

[18] Agradezco a Constanza Castillo esta informacion quien analizé las paginas de trans-
parencia de ambas camaras para llegar a esta conclusion.

286

UN ESTADO PARA LA CIUDADANIA



Lo dicho se ratifica con lo que veremos a continuacién en relacién
al desbalance en la tarea legislativa entre el Gobierno y los parlamen-
tarios.

ii) El desbalance en la asesoria legislativa directa

El desbalance en la asesoria legislativa puede apreciarse en la trami-
tacién de cada proyecto de ley.'”! Ante todo, porque hay una cierta
regla no escrita que privilegia a los asesores del Gobierno por sobre los
asesores legislativos en el trabajo en comisién. Asi es como, normal-
mente, los asesores de los ministros se ubican en posiciones similares a
las de los parlamentarios, esto es, se sientan en la mesa de la comisién y
pueden intervenir en el debate. En la Cdmara de Diputados incluso, no
es necesaria la asistencia del ministro o del subsecretario en la respectiva
comisién. En cambio, los asesores legislativos no solo suelen estar mds
atomizados sino que tienen poco acceso a los privilegios que implica
poder tomar la palabra e intervenir en la deliberacién. Esta prictica es
antigua y no responde a reglas sino que a usos y costumbres que la rea-
lidad ha terminado por imponer.

A ello se suma que el ministro o el subsecretario que representa al Eje-
cutivo en la sesidon estdn acompanados por una gran cantidad de asesores
que pueden darle informacién para responder las preguntas e incluso
hacer uso de la palabra. En cambio, cada parlamentario estd ciertamente
mds desamparado. Si tiene algin asesor presente en la comision, este no
es experto en todos los temas de esa comisién ni tiene la experiencia nece-
saria para contravenir la informacién que pone a disposicién el Ejecutivo.

Lo dicho se puede cuantificar en alguna medida en el Cuadro N° 11.
Si se analiza el nimero de asesores de un ministro en comparacién con
el nimero de asesores de todos los parlamentarios en la tramitacién de
dos reformas emblemdticas del segundo Gobierno de la Presidenta Ba-
chelet, el desbalance se aprecia con claridad.

Si bien las cifras globales estdn equiparadas, lo cierto es que los
asesores del Ejecutivo prestaron apoyo a los ministros involucrados
(Hacienda, Economia y Trabajo). En cambio los asesores legislativos

[19] Una narracién que muestra una realidad similar desde una perspectiva distinta en
Ampuero (2013).
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CUADRO N°11/ Namero de asesores del ministro vs nGmero de asesores de
los parlamentarios en la tramitacion de tres proyectos de ley

Reforma Proyecto Asesores del Asesores de todos

Ejecutivo los parlamentarios

Modifica el sistema de
tributacion de la renta
e introduce diversos
ajustes en el sistema
tributario. Boletin
9290-05.

25 31

Reforma Tributaria
Simplifica el sistema

de tributacion a la ren-
ta y perfecciona otras
disposiciones legales
tributarias. Boletin
10442-05.

25 17

Moderniza el sistema
de relaciones labo-
rales, introduciendo
modificaciones al
Codigo del Trabajo.
Boletin 9835-13.

Reforma Laboral

Fuente: Elaboracién propia con datos de los informes de Comisién. No incluye ministros

ni parlamentarios.

prestaron apoyo a todos los parlamentarios que intervinieron o a la
comisién segin de quien se trate. Por eso en este tltimo caso, la ase-
sorfa estd mucho mds atomizada y se superpone, es decir, quien presta
asesoria a un senador del oficialismo no apoya al de la oposicién. Por
eso la asesoria no puede tener el grado de especializacién que muestra
la del Ejecutivo.

En la Reforma Tributaria, por ejemplo, asistieron 14 funcionarios del
Ministerio de Hacienda y siete del Servicio de Impuestos Internos ade-
mids de otros de diversas reparticiones. Los parlamentarios, en cambio,
dispersan su asesorfa entre centros de estudios, integrantes de los comi-
tés parlamentarios, asesores personales y dos funcionarios de la Bibliote-
ca del Congreso. Algo similar se aprecia en los otros proyectos.
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iii) El desbalance en la asesoria presupuestaria al Congreso

Nacional

Es tal vez en la Ley de Presupuestos donde se puede apreciar de forma
mids patente el desbalance en la asesoria del congresista en comparacién
con los asesores de los ministros respectivos. Esto no redunda necesa-
riamente en un desbalance de poderes en la etapa de aprobacién del
Presupuesto, pero si implica un desconocimiento de los efectos de la
decisién presupuestaria que toma el parlamentario en la Comisién y una
incapacidad de abordar temas de relevancia técnica.?”!

Una primera forma de apreciar el desbalance la han planteado Agos-
tini y otros analizando la diferencia de remuneraciones destinadas al
personal dedicado a estudios en el Ministerio de Hacienda y en la BCN,
concluyen que la diferencia de sueldos entre ambas instituciones no es
sustantiva en promedio. Sf lo es, en cambio, cuando analizan los sueldos
de los asesores més relevantes donde la BCN no puede competirla al
Ministerio de Hacienda. Lo dicho “sirve para documentar una diferen-
cia en la capacidad de atraer analistas para una asesorfa neutral en el
Legislativo” (Agostini et al. 2016, 22).

El desbalance también se aprecia en el Cuadro N° 12 que muestra el na-
mero de asesores que asiste a dos subcomisiones que debatieron las partidas
de Educacién y Tesoro Puablico en la Ley de Presupuestos del afio 2017.

CUADRO N°12/

Partida Asesores del Ejecutivo Asesores del Congreso
Educacion 45 6
Tesoro Piblico 17 7

Fuente: Elaboracion propia con informacion de los informes de las subcomisiones mix-

tas. No incluye ministros ni parlamentarios.

Las 45 personas que fueron a la partida del Ministerio de Educacién
trabajaban en el Ministerio de Educacidn, la Direccién de Presupuestos

[20] Diversos estudios han mostrado que durante la discusion del presupuesto, por la via
de instancias informales, el poder del Ejecutivo y del Legislativo se tiende a balancear. Ver
por todos, Soto (2016).
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(DIPRES), el Consejo de la Cultura, la DIBAM, la Superintendencia
de Educacién, la Agencia de Calidad, el Consejo Nacional de Edu-
cacién, la JUNAEB, la JUN]JI y la Fundacién Integra. Por parte del
legislativo, de los seis asesores, cuatro eran asesores parlamentarios y los
otros dos pertenecian a la Unidad Presupuestaria y otro a un centro de
estudios. En el caso de la Partida de Tesoro Publico los 17 asesores del
Ejecutivo correspondian a funcionarios de DIPRES. Y los siete asesores
del legislativo eran, como en el caso anterior, asesores parlamentarios,
de centros de estudios o de la Unidad de Asesoria Presupuestaria.

3.3. Conclusion

Como se ha visto, no se trata solo que la carga de trabajo legislativo
sea intensa, segun se vio en el capitulo anterior, sino que también los
congresistas no tienen un nivel de asesorfa suficiente para enfrentarla. En
este capitulo, ademds de analizar las formas que adquieren actualmente
esa asesorfa, se examina el desbalance entre el Congreso y el Gobierno en
el acceso a asesorfa técnica en la deliberacién de la politica publica. Ello
exige estudiar por qué es importante fortalecer las capacidades técnicas
del Congreso y cémo hacerlo, cuestién que se hard a continuacidn.

4/
Fortaleciendo las capacidades técnicas de la
Legislatura

4.1. La importancia de legislaturas y legisladores con capacidad
de andlisis

Aunque pareciera una cuestion evidente, es necesario reflexionar algo
mds sobre la importancia de congresos y parlamentarios con suficientes
capacidades para balancear el poder del Ejecutivo.

Ello, ante todo, por una cuestién normativa tan antigua en el consti-
tucionalismo como es el principio de separacién y balance de poderes. Ya
desde el inicio se concibid este principio como una forma de separar el
ejercicio de funciones y, al mismo tiempo, generar contrapesos institucio-
nales que evitaran la concentracién del poder en una de las tres ramas ori-
ginales. No solo gracias a tedricos como Montesquieu sino que también,

290 UN ESTADO PARA LA CIUDADANIA



con el devenir de las primeras constituciones, otros fueron extendiendo la
importancia del principio de separacién y balance de poderes.?!)

Pero intentar fortalecer la capacidad técnica de los parlamentarios
para contrastar y, en ocasiones, enfrentar las decisiones del Poder Ejecu-
tivo busca solo hacer realidad el viejo principio de checks and balances.
También pueden enumerarse otras razones a la luz de los desafios de

hoy.

*  Permite someter a escrutinio a quien tiene el poder. Por razones que
han sido largamente estudiadas por la ciencia politica, los diver-
sos regimenes politicos han tendido a concentrar el poder en la
figura del Presidente o del Primer Ministro. Este es un fenémeno
que aplica tanto para los presidencialismos como para los regi-
menes parlamentarios.*?) En este contexto, el parlamento pasa a
ser un escrutador de las politicas que decide la tecnocracia aloja-
da en el Poder Ejecutivo. Esto tltimo no debe ser, per se, objeto
de critica sino que es mds bien la tendencia natural que sigue
al surgimiento del Estado regulador. Pero, en este contexto, es
esencial que la Legislatura tenga reales capacidades de escrutar
las labores y propuestas de la rama Ejecutiva.

*  Mejora la deliberacion. Crecientemente, dada la complejidad
sustantiva que adquieren las politicas gubernamentales y las le-
yes asociadas, se ha producido un distanciamiento entre la dis-
cusién legislativa y el debate técnico. Como lo ha caracterizado
un autor, los parlamentos cada vez mds son instancias de reac-
cién intuitiva a decisiones que le proponen los expertos (Barber
2001, 85). Fortalecer las capacidades técnicas de las legislaturas
permite mejorar la deliberacién al elevar el debate ya no solo a la
“reacci6n intuitiva’. Pero dado que la sede en que se desarrolla el
debate es por definicién una sede politica de “no expertos” o, al
menos, no al nivel de los técnicos que estdn en el Poder Ejecu-
tivo, la deliberacién siempre se mantendrd a un nivel accesible.

[21] Por todos, Vile (1998).

[22] Poguntke y Webb (2005) sostienen que muchos paises con sistema parlamentario
estan asumiendo una practica politica mas propia de los presidencialismos, sin cambio
alguno en la estructura formal de sus constituciones.
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En otras palabras, la deliberacién en una legislatura que cuenta
con capacidad técnica combinard un didlogo de expertos vy, al
mismo tiempo, un didlogo con politicos que pondrén a prueba
al experto enfrentdndolo con el lenguaje comun y el dia a dia de
la ciudadania.

Transparencia y participacion. La participacién de las legislaturas
en la definicién de politicas publicas permite entregar una res-
puesta institucional a las crecientes exigencias por transparencia
y participacién que demanda la sociedad moderna. Ante todo,
porque la deliberacién parlamentaria es por tradicién mucho
mds abierta que la que se da en otras sedes. Pero ademds, por-
que en alguna medida los técnicos al interior de la Legislatura
tendrian mayores incentivos a servir de transmisores de las in-
quietudes de la ciudadania y los diversos grupos de interés lo que
fortalece una deliberacién mds abierta.

Rendicion de cuentas y buen gobierno. La posibilidad de someter a
escrutinio la decisién de los técnicos radicados en el Poder Ejecu-
tivo es también una buena forma de rendir cuentas y evaluar el
trabajo de estos. Sin la existencia de un contrapeso técnico en el
Legislativo, la decisién de este tltimo no seria capaz de apreciar to-
dos los aspectos de la politica ptblica debatida y muy posiblemente

se quedaria en lo superficial.

4.2. Como se fortalece la capacidad técnica de las legislaturas

La capacidad técnica de los congresistas puede fortalecerse prestando

atencion a diversos mecanismos e instancias en las que se desarrolla el

trabajo legislativo. A continuacién analizaremos algunos de ellos.

292

i)

El trabajo en comisiones. La literatura especializada no duda en se-
fialar que las comisiones legislativas de las cdimaras son la “sala de
méquinas” del trabajo parlamentario. En palabras de Woodrow
Wilson “el Congreso en sesion es un Congreso en exhibicién pad-
blica; mientras que el Congreso que estd en la sala de comisiones,
es un Congreso trabajando” (Martin 2014, 352). Es por eso que
otro cldsico autor norteamericano ha afirmado que “el rendimiento
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del Congreso como institucién es, en gran medida, el rendimiento
de sus comisiones (...) Fortalecer el Congreso significa fortalecer
sus comisiones” (Fenno 1975, 282).

Entonces, una primera forma de fortalecer el trabajo del Congre-
so y de los congresistas es fortalecer el trabajo que estos desempe-
fian al interior de las comisiones. Ello porque es en las comisiones
donde se estudian los proyectos de ley y se alcanzan los acuerdos
que mds tarde son solo ratificados por la sala. Ahi es donde se
delibera en profundidad entrando en el detalle de cada uno de los
articulos de la iniciativa, se escuchan las opiniones de los expertos
y se imprime ritmo al trabajo legislativo (Soto 2015, 53).

Por eso es que la literatura en esta materia coincide en que para
contar con parlamentos eficientes y capaces de contrapesar las
potestades formales del Ejecutivo se requiere que las comisiones
en que los parlamentarios se desempenan tengan ciertas carac-
teristicas. Entre otras, que no haya muchas comisiones, que su
tamano no sea demasiado grande y que cuenten con apoyo de
asesores técnicos (Llanos y Nolte 20006, 46).

ii)  Asesoria de confianza. Pero fortalecer la capacidad técnica de las
comisiones puede no ser suficiente si el vinculo que estas tienen
con los parlamentarios que la integran no es fluido. Para mante-
ner esa conexién es relevante contar con cierto nimero de ase-
sores de confianza del parlamentario. Ellos podrdn interactuar
tanto con el parlamentario afin como con los asesores técnicos y
neutrales que prestan servicio en la comisién o en el Congreso.
Con el legislador los une un vinculo de confianza y una comu-
nidad de principios que permite traducir lealmente sus inquie-
tudes en la arena legislativa; con los asesores neutrales los une un
similar nivel de conocimiento en la materia y capacidad técnica
que facilita el didlogo.

En Estados Unidos, como veremos, un sistema de asesoria con
personal de confianza se ha desarrollado ampliamente. Estos
negocian con los legisladores, lobistas y personas del ejecuti-
vo en variados temas, proyectos de ley y estrategias politicas.
Comutnmente acompafan a los congresistas a la sala para ase-
sorarlos, preparar indicaciones y negociar. En definitiva, “son
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los que hacen el trabajo preparatorio esencial que puede llevar a
cambios en politicas o nuevas leyes” (Davidson y Oleszek 2004,
220).

iii) Instituciones técnicas con foco presupuestario. Por Gltimo, también
son de importancia las instituciones técnicas dependientes de los
congresos, esto es, instancias de asesoria neutral que cumplen
funciones especificas con un alto nivel de calidad a fin de con-
trapesar la accidon de sus pares en el Ejecutivo.
Tradicionalmente este tipo de instancias se han agrupado en
torno a las bibliotecas de las legislaturas. Pero recientemente
también han surgido al margen de estas principalmente en la
asesoria en materias presupuestarias.

La existencia de oficinas de presupuesto bajo la direccién de las
legislaturas es una importante herramienta de equilibrio que
rompe el monopolio sobre la informacién presupuestaria que ha
tenido tradicionalmente el Ejecutivo. Igualmente, una agencia
dependiente de la legislatura puede contribuir a simplificar la
complejidad del presupuesto pues su publico objetivo serdn los
parlamentarios. Por lo mismo, los incentivos institucionales fa-

cilitardn el acceso a la informacién por parte de estos.

La informacién que suministran las oficinas de presupuesto
gubernamentales tiende a ser mds compleja pues su publico
objetivo es tanto miembros de la burocracia con experiencia
financiera o contable como el conjunto de expertos especiali-
zados que siguen las cifras fiscales. Es por esto que las oficinas
de presupuestos en los congresos contribuyen a promover la
transparencia en el presupuesto ante el pablico general, que tie-
ne acceso a la informacién simplificada que se prepara para los
parlamentarios. Ello puede mejorar la credibilidad del proceso
y aumentar la responsabilidad y control sobre los actores pues
profundiza la comprension de las consecuencias directas e indi-
rectas de las decisiones. Esto tltimo, puede redundar también
en mayor disciplina fiscal.?’!

[23] Un desarrollo de estos y otros efectos de las oficinas de presupuesto de las legislatu-
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Pero las oficinas de presupuesto de los congresos pueden ir
mids alld de la simplificacién de la informacién presupuestaria.
Entre sus roles en el derecho comparado, ademds de asesorar a
los congresistas en los debates presupuestarios, se encuentran
también hacer proyecciones fiscales de mediano y largo pla-
z0; cuantificar el impacto de nuevos impuestos, proyectos u
otras decisiones de gasto; proponer presupuestos alternativos
o lineas de base diversas a aquellas que propone el Gobierno;
analizar politicas econémicas, tributarias u otras regulaciones
con impacto financiero; o proponer recortes de gasto. Todo
ello permite equilibrar la decisién presupuestaria de un modo
mds eficaz y concreto (Anderson 2009 A, 5-7 y Lienert 2010,
16).

iv) Herramientas de acceso a la informacién. Por tltimo, también es
importante que cada una de las instancias anteriores tenga herra-
mientas suficientes para acceder a informacién y bases de datos
que permitan escrutar con todos los datos las politicas publicas
que se debaten. Porque, al decir de Ampuero, es “mucho mds ra-
zonable y eficaz no intentar replicar los recursos de informacién
y conocimiento del Ejecutivo, sino contar con los recursos y me-
canismos necesarios para requerir aquellos que fueron insumos
de los mensajes y verificarlos oportunamente durante el proceso

legislativo” (Ampuero 2013, 47).

La carencia de estas herramientas es un tema que se arrastra
por mucho tiempo. Antes de 1973, ya se consignaba la impo-
sibilidad del Congreso de instaurar un sistema de informacién
estable que pudiese mantenerse sin necesidad de alteraciones
periédicas (Pizarro 1978, 18). En la actualidad, las atribuciones
fiscalizadoras que entrega la Constitucién son percibidas como
menos eficaces que las normas de la Ley de Acceso a la Informa-
cién Pablica. Y en muchos casos, como los antecedentes que sir-
ven de base a los informes financieros que elabora la Direccién
de Presupuestos, no es posible acceder a ellos.

ras en Johnson y Stapenhurst (2009, 161-162). También en Anderson (2009, 4).
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5/
Sistemas de asesorfa parlamentaria: debates y
experiencia comparada

5.1. Algunas propuestas

i) Asesoria legislativa

En Chile la creacién de un sistema de asesoria no parece ser percibi-
do, a nivel legislativo, como un mecanismo de balance. Contrasta esto
con la actitud del Congreso en el siglo XIX cuando conscientemente
se fortaleci6 la capacidad del Legislativo como contrapeso al Ejecutivo.
Como afirma Obando, “los lideres parlamentarios captaron rdpidamen-
te las ventanas de oportunidad que disputas legales con el gobierno les
proveyeron para, precisamente, establecer y expandir el personal, tanto
en 1834 y 1853, esto es, bajo la Republica Conservadora” (Obando
2011, 209).124

Pero hoy, cuando se debate sobre balance entre el Congreso y el Pre-
sidente, la discusion se centra en reglas —urgencias, veto— o en dreas de
competencia —iniciativa exclusiva—. Pero no en capacidades instaladas
para balancear el poder. Aun asi, muchos insisten en la importancia de
un sistema de asesorfa que permita generar un espacio de debate en un
pie de igualdad (Viera-Gallo 2014 y Garcia 2014).

Cristébal Aninat y Patricio Navia se refieren al tema dentro del ma-
cro tema de reformas politicas. Constatan que, si bien la decisién debe
recaer en los politicos, es clave que estas se adopten también en base a
criterios técnicos por lo que llaman a fortalecer las capacidades técnicas
de ambos poderes, pero especialmente del legislativo (Aninat y Navia
2005, 14).

Junto a Salvador Valdés, hace algunos afios, también llamamos a for-
talecer la asesoria legislativa a fin de vincular el trabajo politico con el
conocimiento de los expertos y reducir las asimetrfas de informacién
que existen tanto a favor del Ejecutivo como de los grupos de interés.

[24] Durante la vigencia de la Constitucion de 1925 el mismo Obando (2016) muestra en
otra investigacion que el Congreso fue aumentando su personal de apoyo sea para actuar
en labores de secretaria o de apoyo en la recopilacion de informacion.
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Para eso propusimos crear un sistema de asesorfa legislativa de confianza
dependiente de los comités parlamentarios; y reestructurar el sistema
de asesorfa neutral que hoy entrega principalmente la BCN. Asimismo,
también plantearon la modificacién del sistema de asesorfa externo para
garantizar independencia y capacidad técnica (Valdés y Soto, 2009).

La propuesta ha sido recientemente objeto de andlisis por parte de
Pablo Ruiz-Tagle. En su ultima publicacién analiza, entre otras cosas,
el balance de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo cuestionando
el empoderamiento excesivo del Presidente de la Republica. En uno de
los acdpites, tras destacar el desbalance de capacidades técnicas entre el
Ejecutivo y el Congreso, propone el crecimiento de la BCN para con-
trarrestar el mencionado desbalance. Critica la postura de Valdés y Soto
pues considera que “el énfasis puesto en la asesoria dominada por ban-
cadas y centros de pensamiento externos podria erosionar el sentido de
conjunto y el espiritu republicano del trabajo que debiera realizarse al
interior del Congreso”. Cree, en cambio, que la BCN tiene una posicion
privilegiada para asumir un rol protagénico dado su sentido republicano
(Ruiz-Tagle 2016, 186-187).1%°

Por altimo, cabe sefialar que el Consejo de Modernizacién de la La-
bor Legislativa, convocado el ano 2015 por los entonces Presidentes del
Senado y de la Cdmara de Diputados, Senador Patricio Walker y Di-
putado Marco Antonio Nufiez, también efectué una propuesta en esta
materia. Ese Consejo sostuvo que era necesario fortalecer los equipos
técnicos de apoyo a diputados y senadores para asi mejorar la calidad de
las leyes. El informe final puso especial énfasis en reforzar las asesorfas
de las bancadas “pues estas, a diferencia de las otras opciones, permiten
involucrar a personas que cuentan con la confianza de los congresistas
en las actividades propias de la labor legislativa”. Asi, concluye, aumen-
ta la influencia del Parlamento en la definicién de la politica pablica. El
mismo Informe agrega, con todo, que es necesario que los asesores de
la bancada se sometan a un riguroso estatuto que impida que su trabajo
se destine a labores diversas de las propiamente legislativas (Consejo de
Modernizacién de la Labor Legislativa 2015).

[25] Antes, también habia escrito en igual sentido en Ruiz-Tagle (2009).
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ii) Asesoria presupuestaria

En lo que respecta a la asesoria en materia presupuestaria, el Infor-
me del Consejo Asesor Presidencial contra los conflictos de interés,
el tréfico de influencias y la corrupcién, conocida también como Co-
misién Engel, llamé a robustecer el rol presupuestario del Congreso,
reforzando la Oficina Presupuestaria del Senado (2015, 53). El Informe
propone que esta oficina realice seguimiento de cambios presupues-
tarios y proyecciones de ingresos, gastos y deuda; levante sus propias
estimaciones financieras de los proyectos de ley y publique informes
complementarios a los del Ministerio de Hacienda. Para ello serfa ne-
cesario concederle facultades legales para requerir al Ejecutivo informa-
cidn pertinente a sus funciones.

Meses después de esta propuesta, el centro de estudios Espacio Pu-
blico publicé dos investigaciones que abordaron el tema e hicieron pro-
puestas concretas. Javier Bronfman, después de analizar experiencias
comparadas, propone la creaciéon de una institucién independiente aun-
que vinculada al Congreso Nacional, dirigida por un directorio de cinco
personas propuestas por el Presidente del Senado con aprobacién de 2/3
de la Cdmara de Diputados.

Las principales funciones de esta entidad serian entregar informacién
econdmica y presupuestaria a los congresistas y efectuar evaluaciones ex
ante de los proyectos de ley actuando como contraparte técnica de los
informes financieros que genera DIPRES. Pero también tendria otras
funciones que se aprecian en la orgdnica de esta nueva institucién que
propone el autor: divisién de anilisis de presupuesto y andlisis fiscal; la
divisién de andlisis de proyectos de ley; la divisién de andlisis macro-
econdémico y proyecciones; la divisién de evaluacién de inversiones; y la
divisién de servicios de informacién (Bronfman 2016).

También Agostini et al. han hecho una propuesta similar. Tras un
completo diagndstico que desnuda la debilidad técnica del Congteso,
proponen la creacién de una Direccién Parlamentaria de Anilisis Téc-
nico que serfa una institucién neutral encargada de prestar apoyo insti-
tucional en el proceso presupuestario, hacer andlisis costo beneficio de
proyectos de ley importantes y analizar los problemas de implementa-
cién legal y administrativa. La propuesta, como veremos mds adelante,
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cuantifica el costo de esta division que tendria un total de 30 personas

(Agostini et al. 2016).

5.2. Experiencia comparada

Es comun que los parlamentarios cuenten con el apoyo para sus la-
bores legislativas de dos tipos de asesores: el primero es de confianza
personal o del partido al que pertenecen. El segundo es tipicamente un
funcionario o servidor publico que entrega una asesoria no partidista.
Esta combinacién responde a la necesidad de contar con personal que
preste servicio a las labores propias de la Legislatura y, al mismo tiempo,
a la necesidad que el congresista cuente con personal de apoyo para to-
das sus labores, también la legislativa.

La férmula se encuentra en diversos paises. En Espafa, por ejemplo,
el primer grupo se llama “personal eventual” y presta asistencia directa y
de confianza a los miembros de las Mesas y a otros parlamentarios que
aquellas determinen. Dura en su cargo mientras cuenta con la confianza
de quien lo ha designado y, en cualquier caso, mientras este se mantenga
en el cargo. No pueden desempenar funciones que corresponden a los
funcionarios de las Cortes Generales.?®!

En Canadd y otros paises del sistema Westminster los asesores de con-
fianza son considerados servidores publicos en cuanto cotizan en el siste-
ma de pensiones de estos y son empleados del Gobierno. Sin embargo,
no estdn sujetos a las reglas de seguridad en el empleo y, a diferencia del
resto de los funcionarios, no se les exige una aproximacién no partidista
sino que pueden ejecutar su trabajo en beneficio del parlamentario o su
partido (Dickin 2016, 10).

En Latinoamérica el panorama es distinto pues, como afirman Lla-
nos y Nolte (2006, 48), son pocos los parlamentos que cuentan con
staff calificado y entidades de apoyo especializado.

En lo que respecta al estudio de los presupuestos, la experiencia com-
parada ha concedido creciente importancia al fortalecimiento de las ca-
pacidades de los congresos para generar informacién y contar con meca-
nismos que permitan contrastar aquella que genera el Poder Ejecutivo.

[26] Ver Estatuto de Personal de las Cortes Generales.
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Entre los paises de la OCDE, més de una decena contaba ya el 2007
con una oficina de asesoria presupuestaria para sus legislaturas. En La-
tinoamérica Santiso y Varea, al estudiar la capacidad de los congresos
al enfrentarse al presupuesto, sostienen que “la incidencia de los Parla-
mentos en el presupuesto estd inhibida no tanto por la falta de poderes
presupuestarios de jure, sino por la falta de capacidades técnicas para
ejercer efectivamente los poderes presupuestarios que ya poseen” (San-
tiso y Varea 2013, 9). Y ello es consecuencia no solo de la inexistencia
de este tipo de instituciones, sino que también porque cuando existen,
su capacidad efectiva es escasa. En efecto, mientras la mayoria de las
oficinas de presupuestos gubernamentales tienen cuarenta o mds em-
pleados, en el caso de las oficinas técnicas presupuestarias del Congreso
usualmente tienen menos de diez funcionarios (Hallerberg et al. 2009,
3006).

En la realidad comparada pueden encontrarse diversas instituciones
con caracteristicas similares.'””) Una relativamente reciente es la Oficina
para la Responsabilidad Presupuestaria creada el ano 2011 en Inglaterra
para hacer andlisis independientes y publicar reportes econdémicos y de
finanzas publicas. Con todo, propio de un régimen parlamentario, su
rol no es asesorar exclusivamente al Parlamento sino que servir de érga-
no independiente con apoyo bipartidista. En igual sentido, debe acotar
su andlisis a las politicas gubernamentales sin que le esté permitido con-
siderar los efectos de otras alternativas (Prosser 2014, 122).

Pero, sin duda, el referente en este campo —por ser “la mds antigua y
mids grande de estas oficinas especializadas” (Anderson 2009 B, 144)- lo
constituye la Oficina de Presupuestos del Congreso de Estados Unidos
que analizaremos en detalle a continuacidn.

i) El caso de Estados Unidos

Estados Unidos combina un sistema de asesoria no partidista con un
equipo de asesorfa de confianza.

[27] Johnson y Stapenhurst (2009) analizan los casos de Corea del Sur, Filipinas, Uganda,
México, Nigeria y Kenia. También proyectan la formacion de estas instituciones en otros
paises.
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La asesorfa partidista se concentra en las oficinas de los parlamenta-
rios y también en los comités. Si bien estos tltimos deben ser elegidos
“sin consideracién de su afiliacién politica” la préctica muestra que las
designaciones de los asesores de los comités recaen principalmente en el
lider de la mayoria y de la minoria que se distribuyen los cargos (Dee-
ring y Smith 1997, 163).

Por eso es que la asesorfa partidista no se encuentra exclusivamente
en las oficinas de los congresistas sino que se extiende también a las co-
misiones. Aun asi, hay diferencias entre ambas. Las comisiones cuentan
con personal mds especializado y con mds afos de experiencia. O, como
ha escrito un autor, “es mds probable que los asesores de comités tengan
experiencia técnica y que hayan llegado a esa cargo desde la comunidad
de Washington, a diferencia de los ‘liberalmente educados generalistas’
miembros del staff del parlamentario que son reclutados localmente”
(Schneier y Gross 1993, 46).

Los asesores de confianza pueden desarrollar pricticamente todas las
tareas legislativas, con la excepcidn de votar. Pueden recopilar y sinteti-
zar informacién consultando fuentes internas del Congreso o externas.
Pueden también interrogar personas en las audiencias, buscar apoyo
entre los grupos de interés y las agencias del Ejecutivo y negociar y lle-
gar acuerdos legislativos (Yin 2013, 2304-2306). Hace ya dos décadas,
Romzek y Utter los calificaron como una profesién en formacién que
genera compromiso, un conocimiento especializado, una fuerte ética
y disciplina, un sistema de promocién basado en los logros. Los sta-
ffers muestran expertise, autonomia y un conjunto de normas no escritas
esenciales para el éxito, tales como la deferencia hacia las autoridades
electas, la credibilidad, el manejo de la informacién y capacidad de res-
ponder ante el congresista. En resumen, un conjunto de normas infor-
males han ido dando forma al trabajo de los staffers (Romzek y Utter
1997, 1251-1279).

El afo 2015 en la Cdmara de Representantes habia 6.000 staffers tra-
bajando para los representantes y 1.164 en las comisiones. En el Senado,

por su parte, habia 3.900 y 951 respectivamente.[zg]

[28] Ver www.brookings.edu/VitalStats.
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Esta asesoria de confianza se vincula con las instancias de asesorfa
neutral que recaen en instituciones como el Congressional Research Ser-
vice (CRS) y el Congressional Budget Office (CBO).

El primero fue creado en 1914, bajo la direccién de la Biblioteca del
Congreso, para prestar asesoria no partidista a los parlamentarios. Desde
entonces realiza investigacion independiente y asesora a todas las instan-
cias del Congreso. El ano 2015 por ejemplo, recibié cerca de 600.000
peticiones de congresistas y comités, elaboré mds de 1.200 nuevos infor-
mes, resend 8.200 proyectos de ley y organizé seminarios y sesiones de
capacitacién a la que asistieron 7.400 participantes del Congreso (CRS
2015).2Y) El ano 2015 trabajaban 609 personas. La experiencia de
quien escribe estas lineas quien pudo interactuar con el CRS desde una
oficina en el Capitolio, es que los informes que emanan del CRS son de
calidad y abarcan las mds variadas temdticas. Todos ellos se aproximan a
los temas planteando las diversas posiciones de modo neutral y fundado.

ii) Congressional Budget Office
El Congressional Budget Office (CBO) fue creado en 1974 por medio

de una ley que, ademds de marcar un hito en el proceso presupuestario y
en las relaciones entre el Congreso y el Presidente en esta materia, puso
fin a una larga disputa entre el Presidente Nixon y el Congreso en el
manejo de los recursos publicos.>

En los primeros afios tras su creacidn, el objetivo de esta nueva institu-
cién no estaba del todo definido. La ley que la cred los expresaba de modo
vago y los congresistas esperaban que ella tuviera un papel limitado exclu-
sivamente a la estimacién de costos de las iniciativas. Sin embargo, con el
tiempo la CBO fue aumentando sus atribuciones e influencia en el debate
presupuestario y, mds tarde, en cualquier politica ptblica. Anderson sos-
tiene que el aumento de roles se debié “a los esfuerzos que hizo (la institu-

[29] Ver Annual Report: www.loc.gov/crsinfo/about/crs15_annrpt.pdf

[30] El hecho que gatill6 el conflicto se produjo en la fase de ejecucion presupuestaria
cuando Nixon se negd a gastar ciertas sumas de dinero aprobadas por el Congreso. La
ley, aprobada poco antes de la renuncia de Nixon, no solo regula las obligaciones de gasto
sino que también modifico todo el proceso al interior del Congreso creando los comités
de presupuestos y la CBO.
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cién) desde su inicio para estructurarse en forma explicita como agencia no
partidista, independiente y objetivamente analitica” (Anderson 2009 A, 9).

Su estructura estd encabezada por el Director que es nombrado con-
juntamente por el Presidente de la Cdmara de Representantes y del Se-
nado. Previo a hacerlo, deben oir a las dos comisiones de presupuesto de
ambas ramas. Son designados por cuatro anos y pueden ser reelegidos.
El Director es quien estd a cargo de la gestién del servicio y la contrata-
cién del personal. La CBO cuenta con 235 personas lo que, a juicio de
muchos, hace dificil replicar el modelo en otros paises por la enverga-
dura institucional.

Hoy no se duda que la CBO ha mejorado el debate presupuestario al
proveer a los congresistas y a los asesores de los diversos comités datos y
andlisis fundados sobre una reconocida base técnica (Wildavsky 2001,
159). Estos datos y proyecciones suelen ser contrastados con aquellos
que elabora la Oficina de Presupuestos del Poder Ejecutivo (OMB).
Mientras el presupuesto que presenta el Presidente de Estados Unidos
al Congreso se apoya en los datos de la OMB, los congresistas analizan
las proyecciones sobre la base de la informacién que le entrega la CBO.
Cuando las estimaciones no confluyen, la ley mandata que sean las cifras
emanadas del Poder Ejecutivo las que sirvan de base. Sin embargo, la
realidad es otra y los congresistas confian mds en las estimaciones de la
CBO que son, generalmente, las que terminan siendo utilizadas (Flet-
cher y Hamilton 2005, 3-5).51

Junto al CBO, el Congreso de Estados Unidos también cuenta con
el apoyo del Joint Committee on Taxation (JCT). Esta es una comisién
bicameral presidida alternadamente por un diputado o por un senador
que cuenta con el apoyo de mds de sesenta funcionarios entre economis-
tas, abogados tributaristas y otros afines. Su objetivo principal es estimar
los ingresos de todo proyecto de ley tributario que se discuta en alguna
de las cdmaras a fin de contar con diversas fuentes de informacién al

[31] Ello salvo acuerdo en contrario entre el Ejecutivo y el Legislativo o cuando, como
es el caso en ocasiones, la mayoria del Congreso considera que las cifras de la OMB le
convienen politicamente. Un ejemplo reciente de la influencia de la CBO fue la estima-
cion que hizo del proyecto que reemplazaba el Obamacare en el que estimé el nimero
de personas que quedarian sin seguro y la reduccion del déficit que implicaba aprobar la
iniciativa. La polémica puede verse en http://politi.co/2n4x2mm
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momento de legislar (D’Amico y Lash 2015, 6).

Esta competencia institucional puede parecer ineficiente o duplicar
fuerzas. Sin embargo, a juicio de Schick, estd en el corazén de la se-
paracién de poderes que inspira la Constitucién de Estados Unidos al
permitir que cada poder disponga de los medios suficientes para cumplir
su mandato constitucional (Schick 2007, 64).

6/

Propuesta: un sistema de asesoria para fortalecer
la deliberacién en el Congreso Nacional

De lo dicho mds arriba resulta natural concluir que se deben fortale-
cer las capacidades técnicas del Congreso y de los parlamentarios. Con
todo, a diferencia de lo que se ha planteado en nuestro pais, este for-
talecimiento no puede consistir exclusivamente en crear instituciones
técnicas neutrales sino que requiere también fortalecer una asesoria de
confianza que permita que la informacién llegue al parlamentario y sea
utilizada por este. La asesorfa de confianza serd tanto una correa trans-
misora de los conocimientos y la informacién como una contraparte
calificada en las relaciones con el Ejecutivo y con las entidades técnicas
del Congreso Nacional.

De esta forma, la combinacién de ambas visiones permitird que el
personal de confianza tenga una cierta capacidad técnica que le permita
dialogar con la comunidad cientifica en la que se insertan y, al mismo
tiempo, la llegada y la influencia suficiente sobre el o los parlamentarios
con los que comparte un cierto ideario politico e ideoldgico. Y, a su vez,
el personal técnico y neutral permitird generar informacién de calidad y
llevar a cabo las investigaciones que le encarguen la Comisién Mixta de
Presupuesto u otro érgano similar. Posiblemente serdn sus informes los
llamados a escrutar las cifras del Ejecutivo y cuestionarlas si es del caso.

Las bases del sistema son las que siguen.

a)  Organizar un sistema de asesoria de confianza dependiente de las
bancadas. Como se ha escrito mds arriba, esta asesoria combi-
na tanto la conflanza (esencial para que el parlamentario pres-
te atencion a esas propuestas y empodere al asesor) como una
cierta capacidad técnica (que permite entrar en didlogo con la
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técnica y los asesores neutrales).

Para ello, siguiendo el modelo que planteamos con Salvador
Valdés, cada bancada recibe una asignacién proporcional al
namero de parlamentarios que la integran que debe ser distri-
buida en un jefe de asesores y en un conjunto de asesores que
se distribuyen temdticamente entre las comisiones que integran
los parlamentarios del comité.

El sistema de seleccién debe regularse para exigir transparencia
y una cierta capacidad técnica. La transparencia no solo permi-
te que se conozca a los postulantes con anterioridad sino que
también que se reciba un mayor nimero de postulaciones. Por
su parte, la capacidad técnica se alcanza si en el proceso de se-
leccién interviene un ente externo que fija requisitos minimos
y objetivos que deben cumplir los asesores legislativos. Este rol
podria jugarlo una comisién designada por la Alta Direccién
Publica o por la Secretaria de la respectiva cdmara.

Tras el primer filtro, corresponde el turno de la bancada que
debe designar una comisién de evaluacién. Esa comisién debe
intentar representar las diversas corrientes que existen al inte-
rior de los comités a fin de lograr un cuerpo de asesores repre-
sentativo de las mismas. %

El gjercicio de las funciones de asesor legislativo estard reglamen-
tado por un cédigo de conductas, a que se hace referencia mds
adelante, y exigird una evaluacién periddica a cargo de la misma
comisién de evaluacién sobre la base de diversos antecedentes.®”
Todo esto para crear una verdadera cultura institucional que per-

[32] Una forma de hacerlo es por medio del sistema de eleccion de sus miembros. Como
planteamos con Salvador Valdés la Comision podria estar integrada “por aquellos legisla-
dores que hubieren obtenido el mayor nimero de votos en una tnica votacion al interior
de su Comité, en la que cada miembro votaria hasta por dos candidatos sin acumular. Esta
regla garantiza que al menos puedan tener representacion al interior de esta comision
hasta dos corrientes internas (la primera y segunda mayoria)” (Valdés y Soto 2009, 72).

[33] Entre otros, podrian considerar los informes periddicos estandarizados que deben
realizar los asesores; encuestas a los parlamentarios miembros del Comité, encuestas a
otros funcionarios del Congreso que participan en el proceso de formacion de la ley; in-
formes del Jefe de Asesores y otros medios de evaluacion que se determinen.
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b)

<)

mita instalar que el asesor legislativo no es un operador distrital
sino que un asesor técnico de confianza.

Cuantificacion de un modelo de asesoria de confianza. La pro-
puesta que realizamos con Salvador Valdés proponia un sistema
de 30 asesores para el Senado y 60 asesores para la Cdmara de
Diputados.?¥ La remuneracién, segtin se planteaba, debia ser
fijada por un érgano externo a fin de evitar transferirle esa deci-
sién a los propios parlamentarios. En su momento propusimos
la Alta Direccién Publica pero dado que en la actualidad existe
tal 6rgano externo, el Consejo Resolutivo de Asignaciones Par-
lamentarias,*> hoy corresponde que sea ese el érgano que fije
una escala remunerativa seglin criterios objetivos.

El costo fiscal asociado, que incluye remuneraciones, arriendo
de oficinas, vidticos y remuneracién de personal de apoyo as-
ciende a $ 4 millones por asesor. Esto equivale a un total de
$4.320 millones al ano. Es probable que parte de este presu-
puesto tenga su origen en las actuales asignaciones destinadas a
este item en el presupuesto del Congreso.

Creacion de una Oficina de Presupuestos Legislativa. Junto a lo ante-
rior debe fortalecerse la capacidad del Congreso como institucion
en la discusién de la Ley de Presupuestos; tal vez la ley mds relevan-
te tanto por su alcance cuantitativo (el monto de los recursos invo-
lucrados) como por su alcance cualitativo (determina una serie de
politicas publicas y tiene efectos que superan lo puramente fiscal).

Para esto debe crearse una Oficina de Presupuestos del Con-

[34] El aumento del nimero de parlamentarios podria implicar un aumento proporcional

en el nGmero de asesores.

[35] El Consejo esta integrado por cinco personas designadas por ambas camaras ele-
gidas por los tres quintos de los Senadores y Diputados en ejercicio, a propuesta de una
Comision Bicameral especialmente constituida al efecto y compuesta por igual nimero
de Senadores y Diputados. Los integrantes deben haber desempefiado previamente las
funciones que sefala la ley (ej. ex consejero del Banco Central, ex decano, ex parlamen-
tario, etc.). Su funcion es determinar, con cargo al presupuesto del Congreso Nacional

y conforme a los principios que rigen la actividad parlamentaria, el monto, el destino, la
reajustabilidad y los criterios de uso de los fondos piblicos destinados por cada Camara
a financiar el ejercicio de la funcién parlamentaria. Ver http://www.consejoresolutivo.cl/.
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greso Nacional, paralela a la Biblioteca del Congreso Nacional,
que dependa del 6rgano bicameral a que se hard referencia mds
adelante. Su objetivo es prestar asesorfa neutral a los parlamen-
tarios, asesores y personal del Congreso Nacional en los que, se-
gin denominé Anderson (2009 A), son las funciones nucleares
de este tipo de instituciones:

*  Proyecciones econémicas. Si bien tiene que ser indepen-
diente, las proyecciones pueden confiar en las realizadas por
otras instituciones; pero también puede cuestionar algunos
supuestos y construir sobre otros.

e Estimacidn de las lineas de base.

*  Andlisis del proyecto de Ley de Presupuestos del Ejecutivo.
Como sugiere Anderson, el anélisis no es programdtico sino
que una revision técnica de la estimacién presupuestaria.

*  Andlisis de costos fiscales de los proyectos de ley.
Como puede apreciarse, la institucién que se propone crear es
una contraparte especializada de la DIPRES. Por ello su foco es
esencialmente presupuestario. En el ejercicio de sus funciones
esta entidad debiera transparentar sus metodologias y supues-
tos, permitir el escrutinio de la comunidad especializada y usar
nuevas tecnologias (ej. inteligencia de negocios o data science)
que permitan complementar las competencias de los profesio-
nales que intervienen en el proceso.

En esto esta propuesta se aleja de la de Espacio Puablico por

cuanto el foco de la institucién que estos tltimos proponian

también encarga a la nueva institucién un anilisis costo bene-
ficio social de proyectos importantes pero que no impliquen
gasto publico (ej. Ley de Pesca) y un andlisis de eventuales pro-
blemas de implementacién legal y administrativa. Una institu-
cién en formacién debiera, al menos al inicio, tener un foco de
atencién muy especifico a fin de concentrar la capacidad institu-
cional en productos de calidad en esos dmbitos reducidos. Mds

aun si su influencia estd dada principalmente por su prestigio y

si la contraparte es una institucién de fuerte peso institucional

y técnico como la DIPRES. Ademds, alguna de las tareas men-

cionadas puede ser asumida por la asesoria neutral dependiente
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d)

e)

de la BCN a la que se hard referencia a continuacién.

Aspectos orgdnicos y costos de una Oficina de Presupuestos Legisla-
tiva. La Oficina de Presupuestos Legislativa debe estar a cargo
de una persona de reconocida experiencia en la materia, cuya
trayectoria se vincule con la economia o la politica fiscal.

Su director debe ser seleccionado por una comisién ad hoc de-
signada por el Consejo Resolutivo de Asignaciones Parlamen-
tarias y luego ratificado por las Comisiones de Régimen Inter-
no de ambas cdmaras por un quérum de 3/5. De esta forma
se garantiza una instancia neutral e independiente que abra el
concurso y evalte a los postulantes; y una instancia politica que
ratifique la designacién por medio de una votacidén que requiera
de un acuerdo transversal.

Respecto al nimero de funcionarios que trabajardn en esta re-
particién, Anderson ha estimado el niimero de personas desti-
nadas a las que él denomina funciones nucleares de la CBO y
aquellos que se destinan a otras funciones anexas. A las prime-
ras, entre las que incluye los andlisis macroeconémicos y tribu-
tarios y la proyeccién de gastos, se destinan 45 personas que se
distribuyen del siguiente modo: cinco para cargos directivos;
cinco para andlisis macroeconémicos; cinco para andlisis tribu-
tarios; 20 para la proyeccién presupuestaria de ingresos y gastos;
y 10 para apoyo técnico y administrativo.

A su vez, la propuesta de Espacio Publico propone una insti-
tucién con 30 personas que se distribuyen en un gerente; cin-
co analistas de alta calificacidn; 10 asesores senior; 10 asesores
junior; dos abogados senior; dos personal de apoyo. El costo
total alcanzaria entre $1.530MM a $2.090MM segtin el nivel
de remuneraciones que se elija.

Céddigos de conducta. La propuesta, tanto para todo tipo de
asesorfa como para la Oficina de Presupuestos del Congreso
Nacional, debe ir acompafiada con la dictacién de cédigos de
conductas.

Ante todo, debe existir un cédigo de conductas para los ase-
sores legislativos de confianza a fin de ir creando una cultura
institucional que los caracterice al