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sta es una publicaciéon de la Division de
Capacidad Institucional del Estado del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Los autores quieren agradecer a Victor Dumas,
Salvador Parrado y Ray Shostak, coautores de
las notas técnicas que constituyen la base de los
capitulos 3 y 4 de este libro. Ademas, los funda-
mentos de este trabajo fueron establecidos en
varias conversaciones e intercambios de ideas
con Rodrigo Egafa, Carlos Flores Alcocer y Ray
Shostak, a partir de sus experiencias liderando
instituciones de Centro de Gobierno (CdG) en
Chile, México y el Reino Unido, respectivamente.
Queremos expresar nuestro especial
agradecimiento a los funcionarios de Argentina,
Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Panama, Paraguay, Per,
Republica Dominicana y Uruguay, que respondie-
ron a nuestra encuesta sobre las caracteristicas
y el funcionamiento del Centro de Gobierno en
sus paises. Asimismo, agradecemos a Alejandro
Arguello HUpper, Esther Herndndez Medina,
Anabella Lardé, Juan Fernando Londono, Carla
Morales Rojas, Conrado Ramos, Hugo Royg,
Patricia Sinclair McCalla y Mayén Ugarte, que res-
pondieron a una encuesta similar como ex altos
funcionarios y expertos. Caio Marini, Humberto
Falcao Martins y Marina Lemos contribuyeron en
gran medida a la elaboracién del capitulo 4.
Los comentarios y sugerencias de los
revisores externos Michal Ben-Gera (ex directora

de Sector, SIGMA-OCDE) y Alberto Leyton
(Banco Mundial) han mejorado significativa-
mente esta publicacion. También agradecemos
a Alejandro Bonvecchi (Universidad Torcuato Di
Tella), Nick Manning (ex director de la Practica
de Gestion Publica y Buen Gobierno del Banco
Mundial y ex director de la Divisién de Gestiony
Control del Sector Publico de la Secretaria de la
OCDE), Fernando Rojas (consultor internacional
principal en gestion publica) y Tarsila Velloso (ex
especialista de Gestion del Sector Publico del
Banco Mundial), que revisaron y contribuyeron
a mejorar las primeras versiones de diferentes
partes de este trabajo. Cualquier error que sub-
sista en el texto es responsabilidad nuestra.
También hemos recibido varias sugerencias
valiosas al presentar versiones preliminares de
este trabajo en el Banco Mundial, el Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas (lIAS,
por sus siglas en inglés), la Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB), la Universidad de
Rutgers, la Universidad Catoélica de Chile y la
Universidad de la Republica (Uruguay). Hemos
aprendido sobre las tendencias en los Centros
de Gobierno en otras regiones gracias a Rolf
Alter (Secretaria de la OCDE) sobre los paises
de la OCDE, a Joanna Watkins (Banco Mundial)
sobre Europa oriental, a Willy McCourt (Banco
Mundial) y Seelam Singham (McKinsey & Co.)
sobre Asia, y a otros profesionales y exper-
tos de la comunidad cada vez més numerosa



gue trabaja en estos temas en todo el mundo.
Andrew Davies y Andrea Uhrhammer (Secretaria
de la OCDE) compartieron generosamente los
datos de los paises de la OCDE.

Hemos afinado (y redefinido) muchas
de nuestras ideas sobre este tema como resul-
tado de la interaccién y el trabajo directo con
instituciones y funcionarios del CdG en América
Latina y el Caribe. Nuestro trabajo con los CdG
de Paraguay, Honduras vy el estado de Jalisco
(México), asi como nuestros didlogos perma-
nentes con Brasil, Chile, Costa Rica, el estado
de Pernambuco (Brasil), México, Pert, Uruguay
y varias provincias argentinas nos ayudaron a
entender qué funciona y qué no funciona para
mejorar el desempeno del CdG. Las experiencias
de primera mano de Claudio Seebach en Chile,
Lorena Jacome y Sandra Naranjo en Ecuador,
y Frederico Amancio, Mauricio Cruz y Edilberto
Xavier en Pernambuco también han sido muy
importantes en este aspecto. Asimismo, desea-
mos rendir homenaje a la memoria de Eduardo
Campos, ex Gobernador de Pernambuco, quien
fallecid mientras completdbamos esta publica-
cion. El modelo de gestién que promovidé vy liderd,
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analizado en el capitulo 4, es un valioso ejemplo
de como el trabajo del CdG puede producir mejo-
ras tangibles en las vidas de las personas.

Muchos de nuestros colegas en el
BID, sobre todo Jorge Von Horoch, Carlos
Cordovez, Pedro Farias, Eduardo Feliciangeli,
Maria José Jarquin, Jorge Kaufmann, Javier
Reyes y Mario Sanginés de la Division de
Capacidad Institucional del Estado, y Martin
Ardanaz y Gustavo Garcia del Departamento de
Instituciones para el Desarrollo, han proporcio-
nado valiosos comentarios y perspectivas nove-
dosas. Sarah Schineller nos ha orientado habil-
mente en el proceso de ediciéon y publicacion.

Esta publicacién ha sido posible por
el apoyo del Fondo de Fortalecimiento de la
Capacidad Institucional (ICSF), gracias al res-
paldo del Gobierno de la Republica Popular
China. Sin embargo, los contenidos son sola-
mente responsabilidad de los autores.

Por ultimo, agradecemos el inestima-
ble apoyo de la Vicepresidencia de Sectores
y Conocimiento, dirigida por Santiago Levy,
y del Departamento de Instituciones para el
Desarrollo, dirigido por Ana Maria Rodriguez.



Martin Alessandro, Consultor en la Division
de Capacidad Institucional del Estado del BID.
Anteriormente, se ha desempefado en dife-
rentes puestos en la Jefatura de Gabinete de
Ministros del gobierno nacional de Argentina y
como director de investigacion en el Instituto
Nacional de Administracion Publica. Posee una
Maestria en Politicas Publicas de la Universidad
de Maryland, College Park, donde asistié como
becario Fulbright; una Maestria de la Escuela de
Gobierno de la Universidad Torcuato Di Tella, y
una Licenciatura en Ciencia Politica de la Univer-
sidad de Buenos Aires.

Mariano Lafuente, Especialista Senior en
Modernizacion del Estado en la Divisién de
Capacidad Institucional del Estado del BID.
Anteriormente, ha sido especialista de gestion
del sector publico para la region de América
Latina y el Caribe en el Banco Mundial, con
sede en Washington. Ha dirigido y participado
en diversos proyectos y productos analiticos de
gestiéon publica en la mayoria de paises de la

regiéon, tanto a nivel nacional como subnacional,
especializdndose en la reforma del Centro de
Gobierno, gestién por resultados y gestion de
recursos humanos. Tiene una Maestria en Poli-
ticas Publicas de la Universidad de Maryland,
College Park y una Licenciatura en Ciencias Poli-
ticas de la Universidad Catoélica de Argentina.

Carlos Santiso, Jefe de la Divisién de Capacidad
Institucional del Estado del BID. Anteriormente,
fue director de sector de la Division de Gober-
nanza del Banco Africano de Desarrollo (2007-
11), asesor del Departamento para el Desarrollo
Internacional del Reino Unido (2002-07), jefe del
programa senior en el Instituto Internacional para
la Democracia y la Asistencia Electoral (1996—
2000) y asesor de la Oficina del Primer Ministro
de Francia (1995-96). Es miembro fundador de la
Junta de Asesores del Centro para la Gobernanza
Democratica en Burkina Faso. Tiene un Docto-
rado en Economia Politica comparada de la Uni-
versidad de Johns Hopkins, una Maestria en Poli-
tica Econdmica Internacional de la Universidad de
Columbia y una Maestria en Politicas Publicas del
Instituto de Estudios Politicos de Paris.
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En el capitulo 3

Victor Dumas, Consultor del BID. Anteriormente
se ha desempefnado como especialista de gestion
publica en el Banco Mundial, y como asesor en el
Ministerio del Interior (2010-11) y el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo (2003-05) en Chile. Ha sido
docente en la Universidad Catolica de Chile. Tiene
una Maestria en Politicas Publicas de la Universi-
dad de Georgetown, una Maestria en Economia
de la Universidad Catélica de Chile y una Licencia-
tura en Economia de la misma universidad.

Salvador Parrado, Profesor del Departamento
de Ciencias Politicas y Administracién Publica de
la Universidad Nacional a Distancia en Espana.
Es consultor de diversas organizaciones interna-
cionales y gobiernos de todo el mundo en temas
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de gestion publica. Ha publicado varios libros y
numerosos articulos en publicaciones con refe-
rato. Tiene un Doctorado en Ciencias Politicas
de la Universidad Complutense de Madrid y una
Licenciatura en Ciencias Politicas y Sociologia
de la misma universidad.

En el capitulo 4

Ray Shostak, ex Director de la Delivery Unit del
Primer Ministro del Reino Unido (2007-11). An-
teriormente se ha desempenado como director
de Servicios Publicos en el Tesoro (2003-07).
Actualmente es asesor para multiples organi-
zaciones internacionales y gobiernos en todo
el mundo en temas de reforma del Centro de
Gobierno y gestion por resultados. Tiene una
Maestria en Educacién Bilingle de la Universi-
dad del Sur de California y una Licenciatura de
la Universidad de Syracuse.



umplir con los ciudadanos es hoy el

mayor desafio para los gobiernos de

América Latina y el Caribe. Existe una para-
doja fundamental en la regién después de una
década de crecimiento casi continuo: mientras las
instituciones del mercado se han fortalecido, las
instituciones del gobierno no han progresado al
mismo ritmo. Esta publicacién trata de los retos
que enfrentan los gobiernos para prestar mejores
servicios a los ciudadanos y como el fortaleci-
miento del estratégico Centro del Gobierno puede
contribuir a alcanzar resultados conduciendo la
accion del gobierno.

Los paises de América Latina y el Caribe
han hecho progresos notables en los ultimos
ahos. Los avances en los sectores econdémico y
social han sido complementados con reformas
institucionales que han mejorado la capacidad
de los gobiernos de garantizar la responsabilidad
fiscal y disefar mejores politicas. Sin embargo,
a medida que estos logros se consolidan, apa-
recen nuevas demandas y desafios. El creci-
miento de la clase media, la ampliacion de la
educacién y el acceso a nuevas tecnologias
son solo algunos de los factores que generan
mayores expectativas en la sociedad. La insa-
tisfaccién de los ciudadanos con los servicios
publicos ha aumentado o continlda en niveles
muy altos en numerosos paises. Aln quedan
obstaculos gue limitan la gestion efectiva y efi-
ciente de programas clave de gobierno. Sigue
abierta una brecha entre las politicas aprobadas

y su implementacion efectiva. Esta brecha de la
implementacién es particularmente aguda y muy
notoria en los sectores sociales.

La busqueda de una mejor prestacion
de servicios (a los que algunos ya se refieren
en inglés como “deliverology” o la ciencia de
del cumplimiento) se esta generalizando en todo
el mundo como respuesta a estos retos. Los
presidentes, primeros ministros, gobernadores
y alcaldes suelen exasperarse con lo que perci-
ben como retrasos y fracasos cuando se trata
de convertir las prioridades de sus gobiernos
en resultados demostrables que conduzcan a
mejoras tangibles para los ciudadanos en térmi-
nos de calidad de vida. A estas alturas, es claro
gue no alcanza con tener buenas ideas y disefar
politicas adecuadas; las administraciones publi-
cas también necesitan tener la capacidad para
gue las ideas se cumplan y den resultados.

Los gobiernos estdn experimentando
con diferentes innovaciones para asegurar que
sus politicas puedan implementarse adecuada y
efectivamente y producir los resultados desea-
dos. En varios paises, una de estas innovacio-
nes consiste en fortalecer el estratégico Centro
de Gobierno. El Centro del Gobierno es la cima
del gobierno a nivel nacional, subnacional e
incluso a nivel de las ciudades. Los Centros
de Gobierno son las organizaciones gue apo-
yan directamente a los presidentes y primeros
ministros, asi como a los gobernadores y alcal-
des. Pueden proporcionar el liderazgo necesario
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para planificar, coordinar, monitorear y comunicar
las prioridades clave del gobierno. Sin embargo,
en América Latina y el Caribe, los Centros de
Gobierno tienden a ser politicamente fuertes pero
técnicamente débiles vy, por lo tanto, necesitan
desarrollar las capacidades institucionales y téc-
nicas criticas para llevar a cabo sus principales
funciones. Esta publicacién trata de coémo los
gobiernos en América Latina y el Caribe pueden
desarrollar y fortalecer sus Centros de Gobierno.

El camino hacia un mejor gobierno no es
facil; sin embargo, es fundamental para mejorar la
prestacion de servicios que afectan la calidad de
vida de los ciudadanos. Un Centro de Gobierno
mas capaz y estratégico puede contribuir en esta
direccion, y hay muchas experiencias valiosas
que pueden orientarnos a través del proceso de
desarrollar mejores Centros de Gobierno. Esta
publicacion analiza varias de estas experiencias,
y presenta evidencia y extrae lecciones que

pueden servir de fundamento a los esfuerzos de
los gobiernos a nivel nacional y subnacional en
Ameérica Latina y el Caribe. También introduce
herramientas metodolégicas innovadoras que
pueden ayudar a los lideres y funcionarios del
Centro de Gobierno en esta tarea.

Muchos gobiernos estan buscando forta-
lecer su nucleo estratégico, y el BID los apoya en
esta tarea. Este trabajo forma parte de nuestro
compromiso méas amplio para respaldar gobiernos
efectivos, eficientes y abiertos en América Latina
y el Caribe. Al expandir nuestro conocimiento de
como funcionan los Centros de Gobierno, esta
publicacién aborda uno de los principales desafios
de la agenda de gestiéon publica para los préximos
anos. En este sentido, esperamos que sea un
instrumento Util para los encargados de la toma
de decisiones de politica publica que comparten
nuestra pasiéon por ayudar a los gobiernos a alcan-
zar mejores resultados para los ciudadanos.

Ana Maria Rodriguez
Gerente

Departamento de Instituciones para el Desarrollo
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0s gobiernos de todo el mundo se enfren-

tan a un conjunto de desafios criticos de

politica publica. Los ciudadanos estan desa-
rrollando expectativas crecientes y demandan
mejoras tangibles en la prestacion de los servi-
cios publicos. Los gobiernos necesitan estable-
cer prioridades claras, monitorear su implemen-
tacion y rendir cuentas de los resultados. A su
vez, tienen que garantizar respuestas coherentes
a problemas que son cada vez mas transversa-
les y multidimensionales. Temas como la com-
petitividad econdémica, la desigualdad social, el
desempleo juvenil y la seguridad ciudadana no
pueden ser abordados por ministerios y agencias
individuales actuando como silos. Estos proble-
mas requieren un enfoque integrado del conjunto
del gobierno. Al mismo tiempo, los gobiernos
tienen que gestionar las complejas negociacio-
nes politicas para aprobar e implementar estas
politicas prioritarias, a la vez que comunicar los
resultados a los ciudadanos en un vertiginoso
ciclo de noticias 24 horas al dia.

A fin de abordar estos retos se requiere
fortalecer la capacidad institucional del Estado
para alcanzar resultados y prestar servicios. Esto
implica mejorar las capacidades de direccion de
los gobiernos, reforzar sus funciones criticas e
impulsar y reinventar el estratégico Centro de
Gobierno (CdG). En este sentido, existe un inte-
rés creciente entre los encargados de tomar
decisiones de politica publica, los funcionarios y
los académicos en la organizacion, las funciones

y el desempeno del CdG, debido a una concien-
cia creciente del rol clave que este puede jugar
para obtener mejores resultados. Desde reducir
el tiempo de espera en los hospitales y mejorar
los puntajes en las pruebas de los estudiantes
en el Reino Unido hasta reducir los delitos vio-
lentos en Pernambuco, Brasil, diversas experien-
cias sugieren que el foco del CdG en ciertos
temas prioritarios puede producir resultados
sustanciales. Al mismo tiempo, la investigacion
y la evidencia sobre el trabajo y el impacto del
CdG aun son limitadas, sobre todo en América
Latina y el Caribe (ALC).

En un sentido estricto, el CdG se refiere
a las organizaciones y unidades que proporcio-
nan un apoyo directo al jefe del Ejecutivo del
pais (presidente o primer ministro), general-
mente para la gestién politica de las actuacio-
nes del gobierno, la gestion estratégica de sus
prioridades, la coordinacién del disefio de las
politicas, la conduccion de su implementacién,
el monitoreo del desempeno y la gestiéon del
cumplimiento y la comunicacién de resultados.
El Centro de Gobierno es el timdn del gobierno,
capaz de impulsar sus objetivos prioritarios de
manera coherente. Puede ser un valioso meca-
nismo de transmisién para asegurar que las
politicas prioritarias del gobierno sean efectiva-
mente implementadas y produzcan resultados
para los ciudadanos.

Sin embargo, hay un desajuste entre
la relevancia del CdG y la escasez de estudios
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rigurosos sobre el tema, sobre todo en ALC.
Esta publicacion zanja esta brecha en la litera-
tura sobre la reforma del gobierno y la gestién
del sector publico en la regién. Sus diferentes
secciones abarcan aspectos tedricos y concep-
tuales del CdG (capitulo 1); tendencias empiricas
en la region (capitulo 2); un estudio de caso de
una experiencia nacional relevante en Chile (capi-
tulo 3); un estudio de caso de una experiencia
subnacional en el estado de Pernambuco, Brasil
(capitulo 4), y las conclusiones finales donde se
destacan los hallazgos de investigaciéon vy las
oportunidades de reforma en ALC (capitulo 5).
Finalmente, el Anexo presenta una revision de
la literatura especializada y de las préacticas inter-
nacionales mas relevantes.! Esta publicacion es
la primera en brindar una perspectiva integral de
los CdG en ALC, combinando teoria, tendencias
regionales y analisis en profundidad de casos
seleccionados donde se han emprendido profun-
das reformas de las instituciones del CdG.

El capitulo 1 propone un marco concep-
tual de los CdG. Debate definiciones alternati-
vas, define funciones clave y describe las estruc-
turas tipicas desarrolladas para llevarlas a cabo.
El capitulo introduce una definicién funcional del
CdG, apta para comparaciones entre paises con
sistemas de gobierno y marcos institucionales
diferentes. Esta definicion se centra en las orga-
nizaciones y unidades que llevan a cabo cinco
funciones clave: i) la gestion estratégica ii) la
coordinaciéon de politicas publicas; iii) el moni-
toreo y la mejora del desempeno; iv) la gestion
politica de las politicas publicas, y v) la comuni-
cacion de los resultados y rendicion de cuentas.
En cada funcion, se describen los mecanismos
y procesos para un desempefno efectivo, que
sirven como punto de referencia para el analisis
empirico en el préximo capitulo.

El capitulo 2 evalta cémo los CdG en
ALC desempefan realmente sus funciones clave.
Este analisis empirico exploratorio se basa en una
encuesta llevada a cabo en 2013 entre los actua-
les y ex funcionarios de CdG y otros expertos
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de la region que han aportado informacién sobre
el trabajo de estas instituciones. La conclusién
general es que, en la mayoria de los casos, se
observa un débil desempeno de las funciones,
sobre todo aquellas mas técnicas, pero con
grandes variaciones entre los paises y a lo largo
del tiempo, lo cual sugiere posibles caminos y
medidas de mejora. En este sentido, se descri-
ben experiencias e innovaciones relevantes en
ALC. El capitulo también presenta una Matriz de
Desarrollo Institucional (MDI), un marco disefado
para una evaluacién en profundidad de los puntos
fuertes y débiles de cada CdG. La MDI permite
desarrollar reformas hechas a la medida de cada
caso para fortalecer las funciones y estructuras
de los CdG. Ademads, la MDI puede ser un ins-
trumento Util para ampliar los anélisis empiricos
explorados por esta encuesta.

Los capitulos 3 y 4 evaltan las experien-
cias y lecciones aprendidas de dos estudios de
caso, uno a nivel nacional y el otro a nivel sub-
nacional. El capitulo 3 analiza uno de los princi-
pales intentos de fortalecer el desempeno de
las instituciones del CdG en ALC, en el caso de
Chile. Este pais ha tenido un CdG relativamente
robusto e institucionalizado desde el retorno
de la democracia, aunque a lo largo del tiempo
han surgido ciertas dificultades en la planifica-
cion, coordinacién y monitoreo de las priorida-
des del gobierno. Para abordar estos retos, el
Ministerio de la Presidencia fortalecio su rol
en 2010, ampli6 las responsabilidades de su
Division de Coordinaciéon Interministerial (DCI)
y cred una Unidad Presidencial de Gestion del
Cumplimiento (UPGC, o Delivery Unit). Ciertas
dificultades han subsistido, pero esta experien-
cia demuestra que un CdG mas fuerte puede

' Estos capitulos se basan en investigaciones dirigidas y pu-
blicadas por el BID en 2013 y 2014. Alessandro, Lafuente y
Santiso (2013a) presentan el marco conceptual y el anélisis de
las tendencias nacionales en ALC. Dumés, Lafuente y Parrado
(2013) estudian el caso chileno. Alessandro, Lafuente y Shostak
(2014) estudian el caso de Pernambuco. Por ultimo, Alessandro,
Lafuente y Santiso (2013b) revisaron la literatura.



ayudar a alcanzar resultados trabajando conjun-
tamente con los sectores para definir y super-
visar las prioridades del gobierno y coordinar
las acciones entre ministerios. El CdG actuaba
como un recordatorio permanente para mante-
nerse centrado en los objetivos prioritarios y en
el logro de resultados. Este capitulo también
propone un andlisis especifico de cémo maximi-
zar el impacto de las unidades de cumplimiento
(o delivery units), un tema de interés para otros
paises que estudian la creacién de unidades
similares.

Contar con instituciones fuertes de CdG
también puede ser relevante para los gobiernos
subnacionales, sobre todo en un contexto de
mayor descentralizacion. En los paises federa-
les, concretamente, los gobiernos estaduales
a menudo son responsables de desarrollar e
implementar politicas en temas complejos vy
transversales, como la prevencién de los delitos
o el desarrollo social. Un CdG que funcione bien
es critico en estos casos. En este aspecto, el
capitulo 4 analiza el modelo de gestion adoptado
en 2007 en el estado de Pernambuco, Brasil.
Este modelo se sustenta en una institucion
clave del CdG, la Secretaria de Planificacién y
Gestiéon (Secretaria de Planejamento e Gestao,
o SEPLAG) para dirigir los procesos de planifica-
cién estratégica, presupuestos por resultados y
monitoreo y mejora del desempeno del gobierno
desde el centro. Esta experiencia aporta un
ejemplo de los beneficios de las innovaciones
institucionales en los niveles subnacionales del
gobierno, una realidad que ha recibido escasa
atencion en la literatura sobre el CdG hasta
ahora.

El capitulo 5 ofrece conclusiones y reco-
mendaciones de politica publica con el fin de for-
talecer las funciones de CdG, e identifica desa-
fios y oportunidades clave de mejora. El desa-
rrollo de un CdG fuerte y competente requiere
a la vez empoderamiento politico y capacidades
técnicas. Este capitulo se centra en las lec-
ciones aprendidas y en las recomendaciones

especificas para los encargados de tomar deci-
siones de politica publica en ALC sobre cdmo
desarrollar esas capacidades. Con ellas, los
gobiernos serdn mas capaces de establecer
objetivos de desempefo y gestién del cumpli-
miento, monitorear el progreso hacia los objeti-
vos, desbloquear obstéaculos y cuellos de botella
que limitan el desempefo, comunicar resultados
y asumir la rendicion de cuentas de esos resul-
tados. De esta manera, los gobiernos estaran
mejor equipados para lidiar con los desafios a
los que se enfrentan en términos de desempeno
y prestacion de servicios.

Por ultimo, el Anexo revisa la literatura
especializada mas importante sobre las expe-
riencias internacionales en cada una de las cinco
funciones de CdG. Esta revision ha fundamen-
tado la conceptualizacion y los analisis empiricos
de los capitulos precedentes y se presenta en
el Anexo para los lectores interesados en ana-
lizar la literatura detalladamente. Ademas del
desempefio de las funciones vy las estructuras
normalmente responsables de esas funciones,
el Anexo aborda estilos de gestion alternativos
para conducir el CdG, asi como temas relativos
al personal de estas organizaciones en la prac-
tica internacional.

El BID respalda a los gobiernos de toda
la region para fortalecer sus CdG y sus funcio-
nes centrales. Para apoyar esta agenda, el BID
establecid un proyecto regional de conocimiento
y asistencia técnica en 2013: Fortalecimiento y
promocion de la innovacion en las instituciones
del Centro de Gobierno en Ameérica Latina y el
Caribe. Este proyecto proporciona asistencia téc-
nica especifica a los gobiernos que desean mejo-
rar el trabajo de las instituciones de su CdG.2 Esta
publicacion forma parte de ese esfuerzo y repre-
senta una consolidacién de los conocimientos

2 Se recomienda visitar el sitio web del proyecto (http://www.
iadb.org/en/topics/government/strengthening-the-center-of-
government-cog,9091.html) para una descripcion mas comple-
ta de sus actividades.
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desarrollados sobre este importante tema, ajus-
tados al contexto, a la trayectoria y a los desa-
fios del desarrollo institucional y la reforma del
gobierno en la regién. Al proporcionar detalles
acerca de las lecciones aprendidas y una pers-
pectiva innovadora de las oportunidades en el
futuro, esperamos que esta publicacion sea un
instrumento Util para los encargados de tomar
decisiones de politica publica y los expertos, asi
como para los funcionarios del gobierno y lide-
res en la region. Los casos incluidos en esta

publicacion también sirven como orientacion para
los gobiernos mas alla de ALC, dado que presen-
tan experiencias valiosas en el fortalecimiento de
CdG. También esperamos transmitir a los gobier-
nos e instituciones académicas la importancia de
generar evaluaciones mas rigurosas de lo que
funciona y no funciona en la configuracién de un
CdG. Por todos estos motivos, esperamos que
esta publicacién serd Util para quienes se com-
prometen a construir instituciones publicas mas
fuertes vy a alcanzar resultados en todo el mundo.
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| Centro de Gobierno (CdG) no es un

fendmeno nuevo. El departamento del

Primer Ministro en Australia (actualmente
Departamento del Primer Ministro y Gabinete)
tiene mas de 100 anos, pues fue creado en 1911
(Commonwealth of Australia, 2012). En el Reino
Unido, el predecesor de la Oficina del Gabinete
data de 1916, cuando se le encargé formal-
mente la tarea de coordinar las politicas publi-
cas y ofrecer direccion estratégica al gobierno
debido a las necesidades de la guerra (Camara
de los Lores, 2010; Biblioteca de la Cadmara de
los Comunes, 2005). En Estados Unidos, la
Ley de Reorganizacion de 1939 cre¢ la Oficina
Ejecutiva del Presidente (EOP, por las siglas en
inglés de Executive Office of the President) des-
pués de que el Comité Brownlow declarara que
“el Presidente necesita ayuda” (Relyea, 2008).
Este comité sostenia que la EOP era necesaria
para asesorar al presidente en la toma de deci-
siones y para monitorear la implementacién de
esas decisiones.

En los paises de América Latina y el
Caribe (ALC), el CdG también se remonta a
varias décadas atrads. En México, ya se habia
creado una estructura en la presidencia en el

siglo XIX, aunque limitada a ciertas funciones
logisticas y de comunicacion hasta la crea-
cion de la Secretaria de la Presidencia en 1958
(Presidencia de la Republica de los Estados
Unidos Mexicanos, 2006). La oficina presiden-
cial en Argentina tiene sus origenes en los afos
cuarenta, e incluye el temprano desarrollo de
unidades que llevaban a cabo funciones de
coordinacion, como el Consejo de Coordinacion
Interministerial y el Consejo de Coordinacion
Federal (Bonifacio y Salas, 1985). El acento en
temas de desarrollo en los anos sesenta con-
dujo a la creacion de oficinas de planificacion en
la Oficina del Presidente en diferentes paises,
como Uruguay y Costa Rica (Lanzaro, 2013).
Por lo tanto, las unidades que apoyan al jefe
del Ejecutivo en la planificacion, coordinacion,
monitoreo y comunicaciéon de las prioridades
del gobierno existen desde hace algun tiempo.
Estas unidades conforman el CdG.

Sin embargo, diversos acontecimientos
mas recientes explican la mayor relevancia de
estas unidades. Muchos de los problemas que
los gobiernos estan enfrentando hace algunos
anos son transversales y multidimensionales (o
“retorcidos”, Clarke y Stewart, 1997) vy, por lo



tanto, van mas alla de las fronteras funcionales y
exigen la participacién de multiples sectores. Por
ello, se requiere una coordinaciéon central més
fuerte para que las intervenciones del gobierno
sean mas coherentes. Ademas, las reformas de
gobierno en anteriores periodos descentraliza-
ron la toma de decisiones y la implementacién
en agencias auténomas o cuasi autbnomas y
en actores no gubernamentales, lo cual llevd a
una menor capacidad del liderazgo politico para
conducir el trabajo de los gobiernos (Dahlstrom,
Peters y Pierre, 2011). En este contexto, varios
paises han redescubierto la importancia de la
direccion central.

Por otro lado, la expansién de la actividad
del gobierno ha aumentado la necesidad de insti-
tucionalizar el CdG porque el jefe del Ejecutivo se
enfrenta a nuevas responsabilidades y compleji-
dades que exigen mayor apoyo (véase Ragsdale
y Theis, 1997, para la presidencia de Estados
Unidos). Por lo tanto, la reciente ampliacién del rol
de numerosos gobiernos de ALC en los &mbitos
econdmico y social, y en otros ambitos de poli-
tica publica, subraya la importancia de sus CdG.
Otros factores, como la aparicién de los ciclos
de noticias 24 horas al dia, la personalizacion de
las campanas electorales y la participacién en
cumbres internacionales han llevado a los jefes
del Ejecutivo a tener una mayor responsabilidad
directa en todos los ambitos de gobierno, lo cual
exige al CdG desempenar un rol mas activo para
apovarlos (Fleischer, 2011).

En los paises de ALC, el interés funda-
mental en fortalecer el CdG proviene del mayor
énfasis puesto en la necesidad de lograr resul-
tados para los ciudadanos.® Ante la ausencia
de estructuras fuertes de CdG, el mecanismo
tradicional de coordinacién central se ejercia
a través del presupuesto (Beschel y Manning,
2000; Cémara de los Lores, 2010). Los minis-
terios de Finanzas o Hacienda, que controlan
los gastos publicos vy, por lo tanto, tienen una
influencia importante sobre los otros ministe-
rios, alcanzaron un nivel basico de coordinacién
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en el gobierno para apoyar el balance fiscal. Sin
embargo, con resultados fiscales consolidados
en la mayoria de los paises de América Latina
en los Ultimos 15 anos, y un interés creciente
en mejorar el desempeno, alcanzar resultados
y producir impactos sociales positivos, posible-
mente se requiera una instancia y un tipo de
coordinacion diferentes, que vayan mas alla de
los asuntos fiscales, aunque preservando los
avances logrados en términos de responsabili-
dad fiscal. Ademas, los ciudadanos demandan
cada vez mas servicios de calidad de sus gobier-
nos.* Estos factores contribuyen a explicar el
creciente interés en el CdG.
En el cuadro 1.1 se resumen los princi-
pales problemas que los CdG pueden ayudar a
abordar en la actual practica de la gestién publica.
Este capitulo propone un marco conceptual
para el CdG basandose en la literatura existente.
La primera seccion aborda definiciones alterna-
tivas del CdG. Estas variaciones son relevantes
ya que comprenden la inclusién (o no) de ciertas
organizaciones y unidades dentro de este con-
cepto. Basdndose en este andlisis, la segunda
seccién propone una definicién del CdG que per-
mita comparaciones entre paises. Esa definicion

? Ademas de los casos estudiados en los capitulos 3 (Chile) y
4 (Pernambuco, Brasil), diversos gobiernos en la regién introdu-
jeron recientemente innovaciones en sus CdG. El gobierno de
Paraguay cred formalmente un CdG basado en la Secretaria
General de la Presidencia, responsable de funciones similares a
las definidas en esta publicacion (Gobierno de Paraguay, 2014).
Peru, Ecuador y Honduras crearon ministerios de coordinacion
para articular las politicas (Gobierno de Honduras, 2014; Lafuente
et al.,, de préxima publicacién;, Mufoz, 2012). La Republica
Dominicanay el estado de Sao Paulo, en Brasil, crearon unidades
para mejorar la capacidad de monitoreo (Villani et al., 2014).
Colombia introdujo una reestructuracion de la oficina de la presi-
dencia para mejorar la coordinacion, el cumplimiento y la comuni-
cacion (Gobierno de Colombia, 2014). Estos son solo unos pocos
ejemplos del aumento del interés en los CdG en ALC.

* Los datos més recientes de la encuesta Latinobarémetro en
los paises de ALC muestran niveles importantes de insatisfac-
cion con el trabajo de la policia (65%), los hospitales publicos
(51%) y la educacion publica (43%). Fuente: www.latinobaro-
metro.org, encuesta 2011, descargado el 17 de junio de 2014.



Cuadro 1.1: Asuntos emergentes en la gestion piblica y rol del Centro de Gobierno

Asuntos emergentes

Rol del CdG

La mayoria de los asuntos prioritarios son multidimen-
sionales y transversales; no se pueden abordar adecu-
adamente mediante silos ministeriales verticales.

Los ciudadanos cada vez mas demandan mejores
servicios publicos y resultados del gobierno.

La actividad del gobierno se ha ampliado a nuevos
&mbitos de politica pblica.

Un ciclo noticioso de 24 horas al dia, que puede
desviar la atencion del gobierno de sus prioridades.

Coordinar y arbitrar soluciones, reuniendo a los ministerios
y organismos relevantes para tomar decisiones y disefiar e
implementar politicas publicas.

Establecer y comunicar los objetivos prioritarios (siendo
selectivo); asegurar la alineacion presupuestaria; monitorear
de manera constante los avances; desbloquear obstéculos
que afectan el logro de los resultados.

Apoyar y asesorar al jefe del Ejecutivo en la gestién de una
compleja estructura de gobierno, sobre todo si la formulacion
de las politicas esta fragmentada o descentralizada.

Mantener un enfoque sistematico, centrado en las prioridades
estratégicas; alinear el mensaje del gobierno.

Fuente: Elaboracién propia.

se centra en las organizaciones que llevan a
cabo cinco funciones transversales centrales del
gobierno: gestion estratégica, coordinacion del
disefio e implementacién de politicas publicas,
monitoreo y mejora del desempeno, gestion poli-
tica de las politicas publicas, y comunicacion de
resultados y rendicién de cuentas.

Definicion del Centro de Gobierno

La literatura especializada concibe el CdG de dos
maneras: una se centra en su ubicacion en la
estructura del Poder Ejecutivo y la otra se cen-
tra en las funciones que lleva a cabo. Antes de
seguir adelante con este debate, el recuadro 1.1
resume brevemente las variaciones institucio-
nales entre sistemas de gobierno (presidencial,
parlamentario y semipresidencial). Dado que los
paises difieren en como se estructura la posicion
del jefe del Ejecutivo, estas variaciones también
podrian implicar diferencias para el CdG, sobre
todo en aquellas definiciones que se centran en
su ubicacién dentro de la estructura ejecutiva.
Ademas de las variaciones en el sistema
de gobierno, las organizaciones que apoyan

directamente al jefe del Ejecutivo varian de un
pais a otro (y a veces de un periodo de gobierno
a otro) segun los requisitos constitucionales y
legales, los factores contextuales y el estilo y
personalidad del jefe del Ejecutivo. Por lo tanto,
en lugar de presentar un modelo general de
estructura de CdQG, las siguientes secciones
abordan las funciones tipicas y presentan ejem-
plos de los tipos de organizaciones que las lle-
van a cabo en diferentes paises. Es importante
sefalar que, a diferencia de los ministerios de
linea y otras agencias,® las organizaciones del
CdG no prestan servicios directamente ni se
centran en un area especifica de politica publica;
mads bien, llevan a cabo funciones de coordi-
nacion y de monitoreo para todo el gobierno
(James y Ben-Gera, 2004).

5 Esta publicacion se refiere a los “ministerios de linea” o “mi-
nisterios sectoriales” como aquellos responsables por éareas
especificas de politica publica, diferencidandolos de ministerios
que cumplen funciones de CdG. Las “agencias” son unidades
dentro de los ministerios, a menos que se refieran a organismos
autébnomos o cuasi auténomos del tipo de la “Nueva Gestion
Publica”.
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No hay una definicién consensuada del
CdG en la literatura especializada; sin embargo,
las multiples definiciones que utilizan la mayoria
de los autores (algunas de ellas implicitamente)
se pueden clasificar en dos grandes categorias
(véase el recuadro 1.2).

Los ministerios de Finanzas ejemplifi-
can claramente estas diferentes perspecti-
vas. Aungue normalmente se les considera

ministerios de linea, los ministerios de Finanzas
corresponden a la definicion funcional de CdG
descrita mas arriba, dado que su misiéon tiene
gue ver mas con la coordinacion que con la pres-
tacion de servicios. Aungue administrativamente
no forman parte del centro, llevan a cabo funcio-
nes centrales de gobierno, comparables a aque-
llas ejercidas por organizaciones situadas en la
oficina del jefe del Ejecutivo. Concretamente, la

Recuadro 1.1: El Centro de Gobierno en diferentes sistemas de gobierno

Como sefiala Lijphart (1999; 118): “Los sistemas parlamentarios tienen Ejecutivos colectivos o colegiados, mientras que los sistemas presiden-
ciales tienen Ejecutivos de una sola persona, no colegiados”. Dado que muchas definiciones del CdG destacan que sus instituciones prestan
un apoyo directo al jefe del Ejecutivo (James y Ben-Gera, 2004; Banco Mundial, 2010a), estas variaciones en el caracter del Ejecutivo también
pueden implicar diferencias en los CdG.

En los sistemas presidenciales de gobierno, que existen en todos los pafses de América Latina, el presidente es la dnica autoridad que
dirige la administracion (Sartori, 1994). En esta forma de gobierno, los ministros acttian siguiendo los dictados del presidente, que los nombra
y decide si seguirdn en sus puestos. La autoridad y responsabilidad final, asi como la rendicién de cuentas ante el electorado, recaen en el
presidente. El rol y la configuracién del CdG varfa en los diferentes sistemas presidenciales del gobierno (véase Alessandro y Gilio, 2013, para
estudios comparativos de la institucién presidencial en las Américas), pero todos comparten esta caracteristica.

Al contrario, un Ejecutivo colectivo (Gabinete o Consejo de Ministros) es una caracteristica de los sistemas parlamentarios, que predo-
minan en los pafses caribefios. Este sistema aplica un principio de responsabilidad ministerial colectiva, por lo que el CdG puede referirse no
solo a la institucién que sirve al primer ministro (la Oficina del Primer Ministro, u OPM) sino también a la Oficina del Gabinete, una unidad mas
amplia que a veces comprende a la OPM. En el Reino Unido, la Oficina del Gabinete apoya formalmente a todo el gahinete, mientras que la
OPM (una unidad de la Oficina del Gabinete) responde Ginicamente al Primer Ministro. Sin embargo, en |a practica, las fronteras entre estas
oficinas no estan del todo claras y con primeros ministros mas dominantes, como Margaret Thatcher y Tony Blair, toda la Oficina del Gabinete
ha trabajado fundamentalmente para apoyar a estos individuos (Camara de los Lores, 2010).

En el sistema parlamentario del modelo de Westminster (Lijphart, 1999), que existe en el Reino Unido y en varias de sus antiguas colo-
nias, el primer ministro ha sido tradicionalmente dominante y no solo un primus inter pares. Sin embargo, muchos otros paises parlamentarios
han experimentado una tendencia hacia una “presidencializacion de la politica” (Poguntke y Webb, 2005), donde el primer ministro domina
cada vez mas al resto del gabinete. En esos contextos, pareceria que las funciones del CdG son ejecutadas por organizaciones que, en teoria,
deberfan apoyar al conjunto del gabinete, pero que en la practica trabajan para el primer ministro. Se podria sostener que apoyar y asesorar
al primer ministro es una funcién politica, mientras que asesorar al gabinete es una tarea en gran parte técnica y administrativa (por ejemplo,
organizar reuniones, recopilar documentos y encargarse de las actas). Unidades separadas, con diferentes tipos de personal (nombramientos
politicos y funcionarios de carrera, respectivamente) podrian llevar a cabo estas funciones. Sin embargo, no siempre es fécil establecer una
distincién clara entre roles politicos y técnicos en el CdG, donde gran parte del trabajo reside en el nexo entre la politica y la administracion
(Goetz y Margetts, 1999). Por lo tanto, es posible que la verdadera dindmica no responda a la separacion formal de estas unidades. Ademas,
en paises donde el gabinete como cuerpo colectivo juega un importante rol en la adopcidn de politicas, el apoyo del CdG va més alla de tareas
puramente administrativas, dado que pretende asegurar la coherencia de las decisiones adoptadas por los ministros.

Por dltimo, los sistemas semipresidenciales consisten en un Ejecutivo dual, que incluye al presidente y al primer ministro, cada uno de
los cuales recibe el apoyo de su propio equipo. Sin embargo, dado que el primer ministro y el Consejo de Ministros adoptan la mayorfa de las
decisiones de politica ptblica interna, las tareas del CdG se llevarfan a cabo fundamentalmente en nombre de estos principales (James y Ben-
Gera, 2004). En Portugal, por ejemplo, la ampliacién de las estructuras de apoyo del CdG en la OPM ha fortalecido el rol del primer ministro
en cuestiones de politica publica frente al presidente, el gabinete, el Parlamento y los partidos politicos, que carecen de las capacidades
y recursos de los que dispone el primer ministro (Costa Lobo, 2012). Otros presidentes mas involucrados en la politica interna, como el ex
presidente Sarkozy en Francia, han ampliado el rol de la oficina del presidente y su equipo (Bezes y Le Lidec, 2011).

Fuente: Elaboracion propia.
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Recuadro 1.2: Definicion del concepto de Centro de Gobierno

El CdG se refiere a las organizaciones y unidades que apoyan directamente al jefe del Ejecutivo (presidente o primer ministro). Hay dos grandes
definiciones.

Una definicién por estructura solo incluye a las organizaciones y unidades dentro de la oficina del jefe del Ejecutivo y que apoyan a este
exclusivamente, como el Ministerio de la Presidencia o la Oficina del Primer Ministro.? La posicién dentro de |a estructura del Poder Ejecutivo
es el criterio de definicidn.

Una definicién por funcidn también incluye organizaciones y unidades que llevan a cabo funciones de gobierno centrales y transversales,
como la planificacién, la elaboracion de presupuestos, la coordinacion y el monitoreo, aunque no pertenezcan a la oficina del jefe del Ejecutivo
y no apoyen a este exclusivamente.

2 En este capitulo, jefes del Ejecutivo se refiere a presidentes (en los sistemas presidenciales) o primeros ministros (en los sistemas parlamentarios). Pero
también existen instituciones de CdG a nivel de gobierno subnacional, especialmente en sistemas federales en los cuales cada gobierno estadual es responsable
de importantes areas de politica publica. Por ende, los jefes del Ejecutivo también incluyen a gobernadores o incluso a alcaldes. El capitulo 4 se centra en el

CdG del estado de Pernambuco, Brasil.

autoridad presupuestaria tiende a participar en las
decisiones gubernamentales de planificacion y
monitoreo.® Por lo tanto, los estudios del CdG en
NnUMerosos paises consideran que estos ministe-
rios forman parte del CdG. Estos estudios com-
prenden, entre otros, a Egafa y Chateau (2011)
y Dumas, Lafuente y Parrado (2013) para Chile,
Cémara de los Lores (2010) para el Reino Unido, y
Jensen (2011) para Dinamarca. En muchos paises
de ALC, donde el enfoque de la disciplina fiscal
se ha desplazado hacia la mejora de la gestién y
de los resultados alcanzados, se espera que el
CdG juegue un rol méas importante en la formula-
cién y supervisiéon del presupuesto.

Sin embargo, otros estudios, que siguen
una definicién estructural, no incluyen a los
ministerios de Finanzas en el CdG. Hay ejem-
plos de esto en los paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) (Ben-Gera, 2004, 2009) y en los paises
de América Latina (CLAD, 2011).” La principal
razén de esta exclusion es que los ministerios
de Finanzas también llevan a cabo tareas no rela-
cionadas con las funciones del CdG. Ademss,
comparados con otros miembros del CdG, los
ministros de Finanzas pueden tener una fuente
independiente de autoridad y de poder. Esto se
debe no solo a su autoridad legal en cuestiones
presupuestarias, sino también al hecho de que

pueden ser miembros de la asamblea (en los
sistemas parlamentarios) o sencillamente por su
condicion ministerial. En algunos casos, el jefe del
Ejecutivo y el ministro de Finanzas son definidos
como una “diarquia” (véase Heywood y Molina,
2000, sobre Espana). Por consiguiente, quizds no
sea apropiado considerar al ministerio de Finanzas
como simplemente otro miembro del CdG.
Ambos lados de este debate presentan
argumentos valiosos. El hecho es que, como
sefala un documento de la OCDE (2007; 13),
"estos ministerios juegan un rol dual en el sis-
tema de las politicas publicas, tanto como minis-
terios sectoriales en relacién con sus ambitos de
competencia, y como ministerios horizontales
con un rol especial en el propio sistema de las
politicas publicas”. Ademas, los dos enfoques tie-
nen ventajas y desventajas. Por un lado, cuando
se hacen comparaciones entre paises, una defi-
nicién funcional podria ser mas Util para asegurar

6 Ademas, la autoridad presupuestaria a menudo juega un rol
influyente en la elaboracién de las politicas publicas, no solo
debido a su autoridad financiera sino también porque suele te-
ner funcionarios muy profesionales que no cambian con cada
administracion.

7 El Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
(CLAD) utiliza el término alto gobierno en lugar de CdG, refirién-
dose a las unidades encargadas de la direccion y coordinaciéon
estratégicas.
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que todas las organizaciones relevantes del CdG
se incluyan en el andlisis. En numerosos paises,
centrarse solo en la oficina del presidente o del
primer ministro omitiria a las organizaciones y
unidades que realmente llevan a cabo las funcio-
nes del CdG en la gestion del gobierno.® Por otro
lado, la ampliacion de la definicion del CdG para
incluir a todas las funciones de los ministerios de
Finanzas puede presentar el problema de perder
especificidad cuando se habla del CdG.®

Las constituciones y otras leyes que
organizan el gobierno no contemplan un CdG,
de modo que es poco probable que una Unica
definicién sirva para todos los casos. Por ejem-
plo, es posible que la dindmica politica y la
relaciéon entre el ministro de Finanzas y el jefe
del Ejecutivo sean consideraciones relevantes
cuando se trate de decidir qué unidades cons-
tituyen el CdG en un pais concreto. También es
posible que solo pertenezcan al CdG algunas
unidades de Finanzas, como aquellas que tratan
con asuntos presupuestarios, mientras que otras
no entraran en esta definicion.’® Estas delimi-
taciones requieren un trabajo adicional cuando
se trata de definir el CdG de un pais concreto.
Cuando sea posible, centrarse en las funciones
realizadas, mas que en su ubicacion estructural,
podria dar con la respuesta correcta.

Varios autores utilizan un enfoque fun-
cional. Dunleavy y Rhodes (1990: 4) definen el
“nucleo del Ejecutivo” como "“todas aquellas
organizaciones y estructuras que sirven fun-
damentalmente para consolidar e integrar las
politicas centrales del gobierno, o actuar como
arbitros finales de conflictos entre diferentes ele-
mentos del aparato de gobierno en el Ejecutivo”.
La OCDE (2011) adopta un enfoque similar.
Segun Evans et al. (2010), las organizaciones
y unidades del CdG son aquellas que cumplen
cualquiera de los cinco criterios siguientes:

1. Desempenar funciones clave de CdG.

2. Tratar con temas politicamente delicados
gue exigen una participacion directa del
jefe del Ejecutivo.
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3. Ser los encargados de reformas trans-
versales de alta prioridad (por ejemplo, la
modernizacién del Estado).

4. Tratar temas de importancia para todos
los ministerios y agencias (por ejemplo,
asuntos de género y minorias nacionales).

5. Requerir autonomia del ministerio de
linea asumiendo responsabilidad por ese
ambito de politica publica (por ejemplo,
ciertas funciones regulatorias).

La definicidon propuesta aqui se parece a
aquellas anteriormente mencionadas, pero espe-
cifica las funciones del CdG. Evans et al. (2010)
no especifican las funciones clave del CdG y
Dunleavy y Rhodes no aclaran qué significa “unir
e integrar las politicas del gobierno central” en tér-
minos de la actividad concreta del gobierno. En la
préxima seccién se presentan estas funciones del
CdG, basandose en una revisiéon de la literatura
especializada y de las practicas internacionales.

Funciones del Centro de Gobierno

El CdG tiene una perspectiva amplia y general
del gobierno que no tiene ningln ministerio ni
agencia sectorial. También tiene el empodera-
miento politico otorgado por su estrecha cone-
xién con el jefe del Ejecutivo. Por lo tanto, estd
situado singularmente bien para asegurar la
coherencia de las intervenciones del gobierno
para mejorar el desempeno, el cumplimiento y

8 A nivel subnacional, centrarse solo en la Oficina del Gobernador
presentarfa el mismo problema. Por ejemplo, en Pernambuco, la
Secretaria de Planificacion y Gestién (SEPLAG) es la institucion
clave que dirige las funciones del CdG (véase el capitulo 4).

9 Se trata de una tensién bien conocida en la creacion de con-
ceptos (Sartori, 1984). Ampliar el alcance de un concepto le per-
mite “viajar” y comparar casos en una diversidad de entornos,
pero con el riesgo de oscurecer el fenédmeno especifico que se
estudia.

1 En Estados Unidos, la autoridad presupuestaria estad sepa-
rada de otras funciones de gestién financiera (Schick, 2008).
Mientras que la primera se basa en la EOP, el resto (por ejem-
plo, recaudar impuestos, supervisar el sistema financiero y ase-
sorar en materia de politica fiscal) corresponde a un ministerio
de linea, el Departamento del Tesoro.



Grafico 1.1: Funciones del Centro de Gohierno

Centro de Gobhierno
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Fuente: Elaboracién propia.

los resultados. El CdG puede establecer obje-
tivos prioritarios, asegurar la consistencia de
las politicas y programas implementados para
lograrlos y monitorear los avances hacia dichos
objetivos. También puede desarrollar una narra-
tiva coherente para comunicar estas acciones e
interactuar con los ciudadanos. Por lo tanto, el
propoésito del CdG es conducir el gobierno, algo
que solo se puede ejercer desde el centro, y
para alcanzarlo, el CdG tiene que ejercer ciertas
funciones descritas en esta seccion.

En la literatura especializada se observa
una diversidad de funciones realizadas por el
CdG (el Anexo se refiere a la literatura con més
detalle). La funcién mencionada mas frecuente-
mente es la coordinacién, tanto politica como
técnica. Se ha definido la coordinacién como
"el corazén de la misién del CdG” (Goetz vy
Margetts, 1999: 436). Sin embargo, una clasifi-
cacion mas completa y mas precisa de las fun-
ciones definidas en la literatura deberia incluir:
i) gestionar estratégicamente las prioridades

de gobierno; ii) coordinar las politicas (disefio
e implementacién); iii) monitorear y mejorar el
desempeno; iv) gestionar la politica de las poli-
ticas publicas, y v) comunicar los resultados y
rendir cuentas. El grafico 1.1 ilustra estas fun-
ciones. Esta clasificacion es muy parecida a las
principales funciones definidas por los funciona-
rios de CdG en los paises de la OCDE."

" Las principales funciones definidas por los funcionarios de CdG
en una encuesta de la OCDE son: i) preparar las reuniones del
gabinete; ii) coordinar las politicas; iii) monitorear la implemen-
tacion; iv) elaborar el programa y plan estratégico del gobierno;
v) gestionar las relaciones con el Parlamento, y vi) comunicar los
mensajes del gobierno (OCDE, 2013a). Las funciones ii), iii), iv) y
v) son similares a las definidas en esta publicacién. Quizés la pri-
mera funcién sea mas relevante en los paises de régimen par-
lamentario que en los paises de régimen presidencial, donde el
gabinete normalmente no es un érgano de toma de decisiones
(véase el recuadro 1.1). Por ultimo, de acuerdo con esta publica-
cioén, la sexta funcion forma parte de la tarea de gestionar la poli-
tica, dado que el CdG también dirige las negociaciones politicas
con otros actores ademas de los legisladores.
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La gestion estratégica

Los presidentes y primeros ministros suelen
ser elegidos bajo una plataforma presentada a
los votantes durante la campana electoral. Los
programas electorales varian en gran medida
en su nivel de especificidad, pero nunca tienen
el grado de detalle necesario para ser operati-
vOS sin mas ajustes. Para traducir su plataforma
electoral en un programa de gobierno, el jefe
del Ejecutivo puede depender de un equipo de
confianza en el CdG para definir un programa de
gobierno, trabajando con ministerios y agencias
en especificar los objetivos estratégicos de cada
area, las acciones propuestas para alcanzarlos
(por ejemplo, programas), las trayectorias que
habra que seguir y los indicadores que mediran
los avances. Los CdG son valiosos para mante-
ner la coherencia entre los objetivos persegui-
dos por diferentes agencias y alinearlos con las
prioridades del jefe del Ejecutivo (OCDE, 2007).
Sin embargo, estas prioridades no se definen
solo al comienzo de la nueva administracion:
temas gue no habian aparecido durante la cam-
paha electoral empiezan a surgir, cobran impor-
tancia para el gobierno vy, por lo tanto, son objeto
de la atencion del CdG. El CdG deberia trabajar
en anticipar estos desafios emergentes a través
de andlisis prospectivo y reflexion estratégica,
como parte de la funcién de gestion estraté-
gica. De hecho, fortalecer las capacidades de
la oficina presidencial para pensar el futuro ha
sido identificado como un camino critico para
la regién (Bitar, 2013). Por consiguiente, esta
funciéon es méas dindmica y constante de lo que
sugeririan las ideas tradicionales sobre la plani-
ficacion. La gesticn estratégica es, entonces, un
concepto mas apropiado.

Cabe recalcar que el CdG no trabaja en
la planificacién de todas las intervenciones del
gobierno. Deberia centrarse en unos pocos obje-
tivos estratégicos que constituyen las priorida-
des clave del jefe del Ejecutivo y el gobierno
(Barber, 2008; Prats i Catald y Villoria, 2011;
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Egana y Chateau, 2011). Ser selectivo es un atri-
buto clave. Ademas, posiblemente el CdG no
tenga un rol de liderazgo en la definicién del con-
tenido de los objetivos seleccionados, dado que
los ministerios y agencias sectoriales tienen los
conocimientos especificos para hacerlo.”> Aun
asi, el CdG puede ser esencial para asegurar que
los objetivos sean suficientemente coherentes,
especificos y accionables. Si los objetivos son
demasiado amplios, existe el riesgo de que los
ministerios incluyan cualquier accién que ya
estaban realizando. Esto es particularmente
importante en contextos en que los ministerios
pueden verse tentados de perseguir sus propias
agendas sectoriales.

El CdG también tiene que asegurar que el
presupuesto esté sincronizado y alineado con el
plan a fin de cumplir con los objetivos definidos
(Evans, 2013). Es necesario establecer un vinculo
adecuado entre objetivos estratégicos y recursos
presupuestarios para dotar de direccion a las acti-
vidades emprendidas por ministerios y agencias.
Este vinculo puede asumir ya sea un enfoque
secuencial, en el que primero se desarrollan las
prioridades y objetivos de desempeno y el pro-
ceso presupuestario le sigue, o un enfoque inte-
grado, en el que ambos procesos ocurren simul-
taneamente, lo cual exige una mayor capacidad
y mejores mecanismos de coordinacién (Haddad,
Klouche y Heneine, 2010). Independientemente
del enfoque, la tarea clave consiste en asegurar
la sincronizacién entre planificacién y elaboracién
del presupuesto.

2 No obstante, en algunos casos, el CdG también influye en la
elaboracion de politicas y programas especificos que los minis-
terios deben implementar. En Canad4, la Privy Council Office,
bajo la direccién de la Oficina del Primer Ministro y basada en la
plataforma de la campanfa y en las prioridades del primer minis-
tro, prepara “cartas con mandatos ministeriales”. Estas cartas,
presentadas a los ministros cuando asumen el cargo, describen
las principales iniciativas que el primer ministro espera que im-
plementen, con calendarios y detalles sobre cémo ejecutarlas
(por ejemplo, en colaboracion con otros ministerios) (Institute on
Governance, 2014).



Por ultimo, la gestion estratégica también
contribuye a apoyar un enfoque sistematico
cuando las administraciones se ven distraidas
por las coyunturas y crisis del dia a dia (Barber,
2008). El elemento clave es que el plan oriente
el proceso de las politicas publicas; si los planes
existen solo formalmente, las decisiones podrian
tomarse en un contexto ad hoc, sin suficiente
preparaciéon ni analisis. Esto influye en la predic-
tibilidad y calidad de la revisién de las politicas
publicas realizado por el CdG. Este vinculo entre
la fase de planificaciéon y el proceso de toma
de decisiones no significa que el mismo equipo
deba trabajar en ambas tareas. A pesar de que
se requiere una conexiéon adecuada entre ellos
para asegurar la coherencia de la toma de deci-
siones del dia a dia con los objetivos a largo
plazo de la administracion, la literatura espe-
cializada generalmente recomienda separar los
equipos que trabajan en objetivos estratégicos
de largo plazo y los que se ocupan de los asun-
tos diarios.

La coordinacion de las politicas publicas

Las administraciones publicas se han organizado
tradicionalmente a partir de lineas funcionales
verticales (los ministerios), que permiten la
division del trabajo y la especializacion y ges-
tion presupuestaria, pero plantean el reto de la
fragmentacién y falta de cohesién del conjunto
del gobierno. La funciéon de coordinacion es la
respuesta a estos problemas potenciales. Esta
no es una idea novedosa. Ya en 1937, Gulick
(1937) senalaba que la coordinaciéon se puede
alcanzar situando las unidades bajo la misma
direccion o infundiendo una idea dominante
de coémo el trabajo de cada sector contribuye
al conjunto. De hecho, los CdG fueron creados
generalmente para coordinar las intervencio-
nes del gobierno. Sin embargo, por los motivos
mencionados al comienzo de este capitulo, la
coordinacion es actualmente un desafio mayor
para los gobiernos en todo el mundo. La falta de

una coordinacién efectiva puede conducir a pro-
blemas que pasan de una agencia a otra sin ser
resueltos, duplicaciones no intencionadas que
provocan confusion y despilfarro, o un aumento
de los conflictos burocréaticos, entre otras situa-
ciones problematicas (Gaetani, 2011).

Los CdG suelen ejercer esta funcion pre-
sidiendo comités interministeriales para asegu-
rar la articulacion de los ministerios y las agen-
cias que participan en ciertas areas de politica
publica (por ejemplo, los gabinetes sectoriales
de politica econémica o social). Pueden apoyar
o facilitar el entorno para la coordinacién de las
politicas (centrado en los procedimientos) o par-
ticipar mas en el contenido de las politicas que
se debaten. Por ejemplo, segun el primer enfo-
que, el CdG contribuye a preparar las reuniones
de gabinete o de otros comités interministeriales
gestionando el proceso de toma de decisiones
y vigilando el cumplimiento de sus reglas (por
ejemplo, recopilando los documentos necesarios
antes de las reuniones, velando por el cumpli-
miento de los plazos, planificando la agenda vy
asegurando que la informacién esté completa y
gue se han llevado a cabo las consultas necesa-
rias). En el segundo enfoque, el CdG da forma
mas activamente al contenido de las politicas
publicas y los programas para asegurar su con-
sistencia e integracién con las prioridades del
gobierno. En ambos casos, el CdG juega un rol
ex ante de seleccion, o de guardian, estudiando
las iniciativas y regulaciones propuestas a los
ministerios para su aprobacién, con el fin de
asegurar su consistencia y coherencia general.
En los paises de la OCDE, las revisiones regula-
torias suelen ser dirigidas desde el CdG (Banco
Mundial, 2010c). Ademas, el CdG a menudo
supervisa el sistema de control interno de las
agencias de gobierno mediante un consejo o
agencia coordinadora.

Una escala de coordinaciéon de politicas
publicas, presentada en el gréfico 1.2, se utiliza
a veces para distinguir diferentes niveles posi-
bles de coordinaciéon en el gobierno (Metcalfe,
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Grafico 1.2: Escala de coordinacion de las politicas publicas

Los ministerios toman decisiones independientes en cada area de politica publica.

Los ministerios se comunican unos con otros a través de canales institucionalizados y comparten
informacién sobre decisiones que pueden influir en las otras areas.

Los ministerios realizan consultas con otros ministerios antes de tomar decisiones (con un rol

todavia minimo del CdG).

El CdG consigue evitar los desacuerdos publicos entre los ministerios, generalmente controlando

las comunicaciones.

El CdG busca acuerdos interministeriales mediante comités conjuntos o consejos
interministeriales. La coordinacion sigue siendo horizontal.

El CdG proporciona una coordinacion vertical arbitrando y resolviendo las diferencias entre los
ministerios. El CdG todavia es reactivo a las iniciativas de los ministerios.

El CdG asegura que las politicas publicas y los programas de los ministerios sean consistentes
unos con otros y con las prioridades y la orientacién general del gobierno.

El CdG no solo coordina la formulacion de las politicas publicas sino también su implementacion y

cumplimiento.

Fuente: Adaptacion a partir de Metcalfe (1994).

1994).2 Uno es el puntaje mas bajo y ocho es el
nivel mas alto de coordinacion.

La coordinacién de las intervenciones de
los ministerios y agencias no deberia ahogar
la creatividad ni las iniciativas de los sectores,
algo que podria ocurrir si el CdG impone una
orientacion rigida. Al fin y al cabo, los que tienen
conocimientos expertos en las diferentes areas
de politica son los sectores, y jefes del Ejecutivo
poderosos podrian disminuir la calidad de las
politicas publicas al intentar gestionar toda la
administracién a nivel micro (James y Ben-Gera,
2004). Quizéas sea dificil alcanzar el equilibrio
adecuado, sobre todo porque en la practica la
distincién entre coordinacion y elaboracion de
la politica publica puede ser difusa, dado que
las politicas suelen adoptarse mediante una
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interaccion constante entre los ministerios de
linea y las organizaciones del CdG (OCDE, 2011).
La OCDE recomienda que los CdG coordinen
utilizando cuatro instrumentos (Ben-Gera, 2004):
1. Adoptar una perspectiva amplia, sefna-
lando a los ministerios la necesidad de

ajustar las propuestas para que coincidan

con la orientacién general del gobierno.

2. Ser los guardianes del proceso asegu-
rando que las propuestas se sometan a

'8 Esta escala propone una progresion lineal y cumulativa ha-
cia la plena coordinacién. En realidad, es posible que los paises
presenten niveles mas altos de coordinaciéon sin haber alcanza-
do los niveles més bajos. Aunque la escala es Util para enten-
der qué quiere decir coordinacion, la relacién entre los niveles
es méas compleja de lo que sugiere la escala.



través de los canales adecuados y reci-
ban las consultas necesarias.™

3. Resolver los conflictos presidiendo reu-
niones interministeriales cuando surjan
desacuerdos.

4. Informar al jefe del Ejecutivo cuando
estos conflictos no hayan sido resuel-
tos en el nivel méas bajo y, por lo tanto,
requieran una decisiéon del Ejecutivo.

Ademaés de intermediar y arbitrar entre los
ministerios, la coordinacion también comprende
promover la colaboracién y los enfoques multi-
sectoriales en temas que cruzan las fronteras
funcionales. Estos pueden ser temas especificos
en un determinado contexto (como la respuesta
ante los desastres naturales), dreas de politica
publica que necesariamente involucran a diver-
s0s ministerios (integraciéon regional, reforma de
la administraciéon publica, regulacion del servi-
cio civil) o rasgos estructurales del sistema de
gobierno (relaciones con los gobiernos subna-
cionales, sobre todo en los sistemas federales).
Sin embargo, una vez mas, es importante que
el CdG se centre selectiva y especificamente
en las prioridades del gobierno. La literatura
advierte contra la practica de colocar en el CdG
aquellas organizaciones que no tienen una ubi-
cacion natural en el gobierno, porque esto podria
sobrecargar al CdG e impedirle que lleve a cabo
las funciones que le son propias (Peters, Rhodes
y Wright, 2000). Sin embargo, si los temas son
criticos y atanen a multiples ministerios, es con-
veniente que sean gestionados desde el cen-
tro. Por lo tanto, la decisién de incluir cualquiera
de estas organizaciones o unidades dentro del
CdG depende de su importancia para el jefe del
Ejecutivo en un determinado momento.

Monitoreo y mejora del desempeno
Al establecer prioridades estratégicas y coordi-

nar el disefio y la implementacion de las politicas
publicas, el jefe del Ejecutivo busca coherencia

en su administracion. Una funcién central del
CdG es monitorear los logros de estas priori-
dades e intervenir para asegurar el avance en
las mismas. Monitorear e intervenir permiten al
CdG colaborar para incluir correcciones y ajus-
tes oportunos gue son cruciales para mejorar
el cumplimiento y el desempeno, lo cual es
un valor agregado clave del trabajo del CdG.
En otras palabras, esta funcion abarca tanto el
monitoreo como el uso que se hace de esta
supervision para informar mejoras en el desem-
peno. Ademas, el monitoreo deberia aportar un
incentivo para que los ministerios mejoren el
desempeno antes de que el jefe del Ejecutivo
tenga que intervenir. El monitoreo del CdG no
pretende reemplazar los conocimientos minis-
teriales o abordar directamente reformas mas
amplias a largo plazo. Se centra en un segui-
miento permanente de unos pocos indicado-
res relativamente sencillos y generalmente no
incluye evaluaciones de impacto a largo plazo.
El monitoreo deberia detectar cuellos de botella
especificos y ayudar a los ministerios a realizar
los ajustes necesarios.

Como sucede con la funcién de gestion
estratégica, el monitoreo da mejores resultados
cuando el CdG se puede centrar en solo unos
pocos objetivos estratégicos clave. Los minis-
terios y las agencias deberian seguir el avance
en todos los &mbitos de su jurisdiccién, pero el
CdG deberia concentrarse solo en las prioridades
principales del gobierno. Como sefialan Smith et
al. (2011: 997): “El Centro no puede controlar el

™ Los guardianes o custodios del proceso también tienen que
promover multiples posiciones para garantizar que se conside-
ren opciones alternativas (George, 1980). Esto tiene que ver con
la idea de contestabilidad de las politicas, un determinante clave
de su calidad (Banco Mundial, 2010a). Se pueden utilizar varios
instrumentos para asegurar gue esto ocurra, entre ellos: equili-
brar los recursos y el poder de los participantes, empoderando
a los defensores mas débiles y creando canales alternativos de
asesoria. Un enfoque méas modesto requeriria al menos un “abo-
gado del diablo”, alentando a un miembro del equipo para que
impugne la conformidad y la unanimidad en las opiniones (George
y Stern, 2002).

¢QUE ES EL CENTRO DE GOBIERNO? 11



cumplimiento en todos los ambitos y en todas
las politicas”.’® El monitoreo por parte del CdG es
particularmente relevante en contextos donde la
implementacién es deficiente o menos confiable
(por ejemplo, la proliferacién de unidades de cum-
plimiento o delivery units tratadas en el recuadro
A1 del Anexo), como sucede en muchos paises
de ALC. Ademas, la supervision del CdG es espe-
cialmente critica si las agendas ministeriales des-
plazan las prioridades del jefe del Ejecutivo. En
estos casos, el CdG puede ser un recordatorio
constante de las prioridades del gobierno. Por
lo tanto, una unidad de cumplimiento puede ser
una fuente valiosa de influencia para el jefe del
Ejecutivo.

Sin embargo, el monitoreo trata funda-
mentalmente de la mejora del desempeno, no
solo de la rendicion de cuentas interna. En este
sentido, un enfoque colaborativo generalmente
es mas efectivo que un enfoque de confronta-
cién.’® Un elemento clave de esta funcién es
establecer rutinas para recopilar periédicamente
datos, revisar el avance logrado, proporcionar
informacion a los sectores y (cuando el desem-
pefo es bajo) intervenir para desbloguear los
obstéaculos. Estos ejercicios pueden incluir una
busqueda intensiva de soluciones a los proble-
mas durante las sesiones de revisiéon; apoyo a
corto plazo a través de talleres o la cesiéon de
personal para superar las limitaciones de capa-
cidad; “laboratorios de gestiéon” para producir
planes de accidén conjuntos con el fin de mejorar
la gestion (véase el recuadro A1), o incluso asu-
mir provisionalmente la direccién de un asunto
en circunstancias excepcionales, cuando no
hay una direccién natural o cuando la agencia
o el ministerio de linea carece de la capacidad
suficiente (McKinsey & Company, 2014). El CdG
puede imponer disciplina para solucionar proble-
mas de gestion.

Es posible que los sectores perciban esto
como una intrusién desde el centro, pero si el
CdG puede mostrar valor agregado y mejorar la
efectividad de los sectores, puede asi ganarse
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su confianza, desarrollar alianzas vy, a la larga,
tener un mayor impacto en el desempefo
(Banco Mundial, 2010b; Barber, 2008). La inte-
raccion entre el centro y los ministerios puede
ser una situacién donde todos ganan. El CdG
deberia jugar un rol subsidiario, apoyando a los
ministerios, no buscando publicidad ni elogios
para si mismo por el logro de los resultados.
Ademads, si los ministros temen verse expuestos
y amonestados, quizas tengan incentivos para
manipular el sistema aportando datos dudosos
en lugar de solucionar los problemas.

El liderazgo vy el apoyo personal del jefe
del Ejecutivo también son cruciales para un pro-
ceso de monitoreo exitoso. Al dedicar aunque
sea una parte pequefa de su tiempo (normal-
mente el bien mas valioso en el gobierno) para
reunirse regularmente con el director de la uni-
dad de desempenfo, el jefe del Ejecutivo puede
dar claras senales de su compromiso con este
proceso y hacerlo sumamente visible para los
ministerios y agencias monitoreados. Ademas,
establecer mecanismos de realimentaciéon per-
manente, como informes de gestion, puntajes
del Balanced Scorecard, reuniones regulares de
monitoreo en cada ministerio y reuniones con
el CdG o el jefe del Ejecutivo, es esencial para
que los datos de desempeno se utilicen con el
fin de introducir ajustes. La tecnologia permite
actualmente un monitoreo permanente del

5 :Qué ocurre con el desempefo en los &mbitos no prioritarios?
¢Es desatendido? ;O se beneficia de un efecto de derrame de-
bido al enfoque en el cumplimiento y los resultados? Todavia
no hay evidencia para contestar a estas preguntas. Aun asi, en
Pernambuco (capitulo 4) ciertos ministerios de linea desarrollaron
Sus propios mecanismos de monitoreo después de que el CdG
cred un mecanismo para los objetivos prioritarios, lo cual sugiere
que pueden producirse externalidades positivas.

6 A pesar de que ciertos sistemas de monitoreo han adoptado,
al menos en sus primeras etapas, un tono mas confrontacional
(véase Behn, 2006, en relacion con CitiStat en Baltimore), de-
pender de la vigilancia y de sanciones podria provocar resistencia
y posiblemente manipulacion del sistema o el reporte de datos
falsos. Ademas, culpar a los funcionarios por resultados insufi-
cientes puede crear problemas para atraer y retener a un perso-
nal talentoso, y puede perjudicar la moral entre los funcionarios.



desempeno, lo cual es critico para seguir el pro-
greso en tiempo real, emitir alertas tempranas
y rectificar los problemas. Al mismo tiempo, es
aconsejable minimizar la carga de los reportes,
evitando pedir los mismos datos a través de sis-
temas de monitoreo diferentes.

Por ultimo, aunque las funciones presenta-
das en este capitulo son analiticamente distintas
y requieren diferentes habilidades y mecanis-
mos, estan légica y empiricamente integradas.
El monitoreo no puede llevarse a cabo sin una
planificacion estratégica, de modo gue haya
objetivos (con sus correspondientes trayecto-
rias, plazos e indicadores) que pueden ser moni-
toreados. A su vez, las conclusiones del proceso
de monitoreo deberian informar la gestién estra-
tégica de modo que se puedan reevaluar los
objetivos. Por lo tanto, es posible que la unidad
encargada de monitorear también participe en la
definicion de los objetivos estratégicos.

La gestion politica de las politicas publicas

Ademas de las funciones mas técnicas des-
critas mas arriba, el CdG también tiene un rol
politico. El jefe del Ejecutivo debe dirigir con-
sistentemente las politicas de su administracion
mientras negocia su aprobacién y ejecucién con
un conjunto diverso de actores relevantes, entre
ellos los del propio Ejecutivo (por ejemplo, otros
partidos en la coalicién de gobierno, ministros
individuales y otros funcionarios poderosos),
otros actores del Estado (por ejemplo, el Poder
Legislativo y a veces también el Judicial) y acto-
res no pertenecientes al Estado (por ejemplo,
las organizaciones de la sociedad civil, los gru-
pos de interés, los sindicatos y las asociaciones
empresariales). Dejar estas negociaciones a los
ministerios podria conducir a politicas incon-
sistentes, dado que a cada uno le interesaria
mas su propia agenda sectorial, independiente-
mente de su impacto en la estrategia general de
gobierno. Solo el CdG tiene una vision transver-
sal de las prioridades en todo el gobierno, asf

como suficiente poder de negociacién politica
para llevar a cabo negociaciones simultaneas
con multiples actores. Por lo tanto, la gestién
politica se desempena mejor desde el Centro.

En términos de la gestion politica dentro
del Ejecutivo, gestionar la politica es especial-
mente relevante en paises donde las entidades
gue conforman las politicas publicas tienen un
alto grado de autonomia (Peters, 2011). Cuando
los ministerios desarrollan sus propias agendas
sectoriales, el CdG tiene que asegurar que no se
desplacen las prioridades del jefe del Ejecutivo
y el gobierno. En los gobiernos de coalicién, la
gestion politica es aun mas relevante (OCDE,
1998): podria ser necesario consultar a todos
los partidos antes de lanzar politicas publicas
importantes, sobre todo si algunos partidos no
estan representados en los ministerios donde
se discuten estas politicas. El CdG puede dirigir
estas consultas. Para hacerlo adecuadamente,
los CdG tienen gue evitar que se les perciba
como si favorecieran a uno o mas de los par-
tidos de la coalicion (Goetz y Margetts, 1999).
Puede lograrse la imparcialidad si se incluyen
representantes de todos los partidos de la coa-
licion en el CdG, aunque esto puede llevar a la
proliferacién de unidades en el CdG y a proble-
mas de coordinacién en el Centro.

La funcion de gestionar la politica de las
politicas publicas se refiere no solo a dirigir
el Poder Ejecutivo sino también a asegurar el
apoyo del Legislativo y del partido o partidos
gobernantes. En los sistemas parlamentarios,
la disciplina de partido es crucial para garanti-
zar la supervivencia del gabinete (Sartori, 1994).
Aunque en los sistemas presidenciales el man-
dato del presidente no esté vinculado al apoyo
del Congreso, sin este apoyo el presidente
no podria dirigir la politica publica. El jefe del
Ejecutivo requiere que las politicas estén dirigi-
das desde el centro para evitar que cada minis-
terio presione al Poder Legislativo para que este
apruebe sus propios proyectos, haciendo caso
omiso de la estrategia general de gobierno. El
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CdG también tiene una perspectiva mas amplia
gue los ministerios de la situacion politica, 1o
cual contribuye a definir el mejor calendario y la
secuencia de las iniciativas de la administracion.
Desde luego, para una parte de su agenda, cada
ministerio tiene que realizar ciertas tareas poli-
ticas porque el CdG no puede y no debe encar-
garse de todo. Pero incluso en estos casos, el
CdG tiene que i) definir la direccion general de
las actividades v ii) establecer prioridades en los
temas que él mismo tiene que dirigir.

En ciertos contextos, la asesoria legal
del jefe del Ejecutivo requiere sensibilidad poli-
tica, sobre todo si tiene que asesorar sobre las
mejores estrategias para promover la agenda de
la politica publica del gobierno, por ejemplo, si
debe enviarse un proyecto de ley al Legislativo o
emprender una accién unilateral del Ejecutivo.”
La gestion politica del gobierno también implica
interactuar con el sector privado y con las orga-
nizaciones de la sociedad civil. Anticiparse a
los conflictos que puedan surgir, gestionarlos y
resolverlos, como en el caso de las huelgas vy las
protestas, es normalmente una funcién del CdG
(Egana y Chateau, 2011).

Comunicacion de los resultados
y rendicién de cuentas

Cuando los gobiernos fijan objetivos estratégicos,
coordinan el disefio y la implementacion de las
politicas publicas para alcanzar estos objetivos
y monitorean los avances, pueden presentar
resultados a los ciudadanos. Esta es otra funcién
normalmente asignada al CdG, que suele encon-
trarse en la mejor posicién para proporcionar una
rendicion de cuentas coherente y completa de lo
que el gobierno ha hecho y de lo que ha logrado,
cumpliendo un principio democratico basico de
permitir el acceso a la informacién necesaria para
evaluar el desempefio de una administracion.
Esto no significa que el CdG deba comunicar
todas las actividades del gobierno, pero deberia
establecer orientaciones para los ministerios y
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agencias en este sentido, y seleccionar los temas
prioritarios que él mismo deberia comunicar.

Las unidades de comunicacion del CdG
apoyan al jefe del Ejecutivo en la redacciéon
de discursos, la gestion de las relaciones con
la prensa y proporcionandole voceros. El CdG
también coordina con los ministerios y agencias
sobre cémo y cuando se presentara la infor-
macion, lo cual incluye establecer reglas para
asegurar un gobierno transparente y abierto. En
este sentido, es posible identificar cinco elemen-
tos que caracterizan los mecanismos de rendi-
cién de cuentas apropiados (Bovens, 2005).

1. El acceso a la informacion tiene que ser
publico.

2. No solo se tiene que informar sobre las
decisiones y las acciones, sino también
explicarlas.

3. La explicacién debe dirigirse a un foro
concreto de actores (amigos y criticos).

4. Larendicion de cuentas no es discrecio-
nal sino obligatoria.

5. Debe ser posible debatir la informacion
y las explicaciones que se proporcio-
nan (las comunicaciones bilaterales son
un elemento esencial de los gobiernos
abiertos; Oficina del Gabinete, 2013).

En numerosos paises, el CdG establece
un marco para los ministerios y agencias vy fija
estadndares en este sentido. Sin embargo, es
posible que el rol del CdG se vea sujeto a ten-
siones. Por un lado, el CdG apoya directamente
al jefe del Ejecutivo y quizds desee exagerar los
resultados positivos y minimizar u ocultar los
negativos. Por otro lado, tiene el deber de comu-
nicar abierta y transparentemente las actividades
y logros de la administracion, lo cual, en ciertos
casos, puede ser (til para promover un mejor

7 Mientras que en los paises de ALC el rol de la asesoria legal
al jefe del Ejecutivo suele ser el trabajo de un asesor politico de
confianza, en los paises de la OCDE esta actividad es puramen-
te técnicay, por lo tanto, no se puede considerar parte de la fun-
cion de gestion politica (Ben-Gera, 2004).



desempeno de los ministerios (Kettl, 2011). Por
ejemplo, se ha descubierto que el monitoreo
comunitario mejora los resultados en ciertos
programas (Bjorkman y Svensson, 2009).'® Hay
una tensién interna en el CdG: algunas fuerzas
lo conducen a proteger la imagen del jefe del
Ejecutivo a toda costa, mientras que otras se
inclinan por una plena transparencia.

Ben-Gera (2004) sefnala que esta tensiéon
entre el deber de proporcionar informacion vy la
necesidad de cualquier administracion de “ven-
der” sus politicas al publico puede conducir a
una separacion entre las unidades encargadas
de la informacion y las encargadas de las comu-
nicaciones. Estas Ultimas pueden situarse en la
unidad mas cercana al jefe del Ejecutivo (como
la OPM), generalmente compuesta de nombra-
mientos politicos, mientras que las primeras
pueden alojarse en otro dmbito del CdG vy ser
gestionadas por funcionarios de carrera. Sin
embargo, las lineas que separan a la unidad mas
cercana al jefe del Ejecutivo vy al resto del CdG
suelen ser difusas, y no existe una garantia de
que en la practica se pueda observar una separa-
cion rigida entre informacién y comunicaciones.

Por ultimo, es importante destacar que
centrarse excesivamente en la reaccion de los
medios de comunicacién puede afectar la capa-
cidad del CdG para llevar a cabo algunas de sus
otras funciones clave. Dahlstrom, Peters y Pierre
(2011) senalan los CdG pueden obsesionarse
demasiado con la manera en que se presentan
los temas en los medios, conduciendo a accio-
nes inconsistentes de gobierno que intentan res-
ponder al ciclo diario de noticias. Esta situacién
entra en conflicto con las principales funciones
del CdG de definir una estrategia general, coordi-
nar su implementacién y monitorear su avance.

La estructura
Segun la definicion funcional del CdG propuesta

aqui, las organizaciones del CdG son aquellas que
llevan a cabo las funciones descritas mas arriba.

Hay importantes variaciones entre los paises en
la manera en que los CdG se organizan para llevar
a cabo estas funciones, lo cual depende de dispo-
siciones constitucionales, limitaciones institucio-
nales y tradiciones administrativas. En un mismo
pais, diferentes jefes del Ejecutivo estructuran
su CdG de diversas maneras basandose en sus
preferencias personales o realidades politicas.
A veces, los mismos individuos han modificado
la organizacion del CdG en distintos momentos
durante su mandato. A pesar de las diferentes
estructuras institucionales, la literatura especiali-
zada identifica diversas unidades que estan nor-
malmente presentes en el CdG (Aninat y Rivera,
2009; Ben-Gera 2004; Peters, Rhodes y Wright,
2000; Villoria, 2011). Se pueden identificar ocho
tipos de unidades como las mas comunes.

1. Unidades de apoyo al jefe del Ejecutivo

Estas son oficinas que apoyan directamente
al presidente o al primer ministro, e incluyen
asesoria politica y logistica. La logistica puede
incluir la gestién de la agenda, el manejo de la
correspondencia y otros tipos de asistencia per-
sonal. Los asuntos politicos incluyen las tareas
relacionadas con la gestion politica (véase la
seccion “La gestion politica de las politicas
publicas”, mas arriba). Los jefes de gabinete,
los asesores politicos y las oficinas de asuntos
Legislativos suelen encargarse de estas tareas.
Varios paises han fortalecido estas capacidades
politicas en los Ultimos afos (Peters, Pierre y
Dahlstrom, 2011). La politizaciéon se ha adoptado

'8 En ALC, dos estados brasilefios, Minas Gerais y Sdo Paulo,
han utilizado el “rastreador de promesas”, un instrumento desa-
rrollado para facilitar la gestion del monitoreo de las prome-
sas hechas en campana. Por ejemplo, utilizando sus teléfonos
moéviles, los ciudadanos pueden recopilar datos sobre el avance
de una determinada promesa (por ejemplo, tomando fotos en
el lugar donde se ha propuesto la construccién de una escuela)
e informar cuando no se ha cumplido. Este monitoreo deberia
proporcionar mas incentivos para que los gobiernos mejoren el
cumplimiento.
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en estos casos para aumentar la capacidad de
direccién del jefe del Ejecutivo. Sin embargo,
la literatura especializada también da ejemplos
de casos donde la politizacién ha conducido a
un mayor patronazgo y a ninguna mejora en la
coordinacién (Stolfi, 2011).

2. Unidades de estrategia

Algunos paises tienen unidades de CdG dedi-
cadas a elaborar las iniciativas prioritarias del
gobierno como parte de la funcién de gestion
estratégica. Aunque deberian trabajar estrecha-
mente con otras unidades de politica publica
para vincular las prioridades estratégicas a las
politicas y programas, estas unidades normal-
mente no tienen responsabilidades en el dia
a dia, dado que se centran en establecer los
objetivos a mediano y largo plazo de la admi-
nistracion. Algunos consideran estas unidades
una consultoria interna o think tank que evalla
las prioridades estratégicas de un pais (Comité
Selecto de la Cadmara de los Comunes para
la Administracién Publica, 2007). En muchos
casos, la funciéon mas amplia de gestionar
un sistema de planificacion integral para el
gobierno (no solo las prioridades) se deja en
manos de un ministerio de Planificacién, aun-
gue en ciertos casos ambos roles pertenecen
a la misma unidad.

3. Unidades de coordinacion
de las politicas publicas

Estas unidades llevan a cabo la funcién de coor-
dinacion. Normalmente presiden o actlan como
secretarias técnicas del Consejo de Ministros
(sobre todo en los paises con régimen parlamen-
tario) o de los comités interministeriales sectoria-
les. Estos comités se centran en grandes areas
de politica publica o en asuntos transversales
especificos, y las unidades del CdG pueden faci-
litar su trabajo o participar méas en la direccion del
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contenido de las politicas debatidas. El jefe del
Ejecutivo también puede establecer otros tipos
de unidades, como ministerios coordinadores
(o superministerios), o nombrar a ministros sin
cartera (o “zares”). Sin embargo, a diferencia de
los ministerios y agencias que procuran coordi-
nar, estas unidades no tienen responsabilidades
operativas directas y, por lo tanto, tienen que ser
proactivas para establecer su rol.

4. Unidades de monitoreo del desempefio

Estas unidades son responsables de la funcion
de monitorear y mejorar el desempeno. En
muchos paises, la misma unidad también se
encarga de la gestiéon estratégica debido a lo
conectadas que estan estas dos funciones. En
los Ultimos ahos, varios paises han adoptado el
modelo de unidad de cumplimiento (o delivery
unit), estableciendo una unidad cercana al jefe
del Ejecutivo que sigue el avance en las priorida-
des del gobierno. Sin embargo, estas unidades
varian en gran medida en términos de su man-
dato (cuanto intervienen para desbloquear los
cuellos de botella) y en términos del tamafo y
perfil de su personal.

5. Unidades de comunicaciones

Esta oficina estd encargada de la funcién de
comunicaciones. Coordina los mensajes del
gobierno para asegurar una narrativa consis-
tente de las intervenciones de los diferentes
ministerios y agencias. También puede ser
responsable de estudiar la opinién publica,
adoptar nuevas tecnologias de las comunica-
ciones, revisar los planes de comunicacion de
los ministerios, aprobar campanas publicas
propuestas por los ministerios, y gestionar las
comunicaciones en una crisis (Glenn, 2004). En
algunos paises, esta unidad esta separada de
la unidad encargada de las comunicaciones del
jefe del Ejecutivo.



6. Unidades de asesoria de politica publica
(y asesores individuales)

Aunque todas las unidades del CdG proporcio-
nan asesoria al jefe del Ejecutivo de una u otra
forma, pueden existir unidades especificas de
asesoria o asesores individuales encargados
de esta tarea. El jefe del Ejecutivo puede recu-
rrir a estos asesores para diferentes funciones,
dependiendo de las circunstancias especificas
y del perfil de los asesores. En muchos casos,
estos individuos tienen un conocimiento secto-
rial experto, de modo que el jefe del Ejecutivo
tiene la posibilidad de diversificar sus fuentes de
informacién y no depender exclusivamente de
los ministerios. Dado que los jefes del Ejecutivo
generalmente no disenan la politica publica
desde cero, sino que escogen entre alternati-
vas que les son presentadas, los asesores de
politica pueden tener un rol critico revisando
y examinando las alternativas presentadas por
los ministerios (Arriagada Herrera, 2012; Ponder,
2000; Pfiffner, 2009).

En algunos casos, podria no ser facil dife-
renciar entre asesores de politica publica y ague-
llos que llevan a cabo ciertas tareas politicas;
por lo tanto, individuos en la misma posicion for-
mal pueden tener diferentes responsabilidades.
Ademads, los asesores mas cercanos al jefe del
Ejecutivo podrian llevar a cabo a la vez funciones
politicas y de formulacién de politica publica, o
lo que Rockman (2000) llama “funciones ase-
soras dmnibus”, dado que la elaboracién de las
politicas publicas y la gestién politica pueden
tener que estar conectadas.

7. Unidades de asesoria legal

La asesoria legal estudia la legalidad de las
propuestas enviadas por los ministerios
al jefe del Ejecutivo. Este firma proyectos
para convertirlos en leyes o los veta, emite
decretos y regulaciones, produce directivas
intragjecutivas y habitualmente puede enviar

proyectos de ley para que el Legislativo los trate.
Asesorar al presidente o al primer ministro en
estos asuntos es a la vez una funciéon técnica vy
politica que tradicionalmente recae en el CdG.

8. Unidades de presupuesto

Las unidades de presupuesto suelen formar parte
del ministerio de Finanzas. Sin embargo, inde-
pendientemente de su ubicacion institucional, las
funciones que llevan a cabo son relevantes para
el CdG. Por ejemplo, la gestiéon estratégica vy el
monitoreo de los resultados implican planificacién
y asignacion presupuestaria, que es la respon-
sabilidad de las unidades de presupuesto. Por
lo tanto, desde una perspectiva funcional se les
puede considerar como parte del CdG. Ademas,
con el cambio que se ha dado en numerosos pai-
ses de ALC, al desplazarse desde un enfoque de
disciplina y responsabilidad fiscal a un enfoque
basado en el logro de resultados y una mejor
prestacion de servicios, se espera que el CdG
juegue un rol mdas importante en la elaboracion
y supervision de las politicas presupuestarias
(incluido el monitoreo de los resultados), aunque
no en la implementacion del presupuesto ni en
la gestién financiera, que siguen siendo respon-
sabilidad del ministerio de Finanzas.

A pesar de que estos ocho tipos de unida-
des generalmente estan en el CdG, no siempre
estan presentes de la misma manera. En cier-
tos casos, cada unidad es responsable de una
funcién por separado (por ejemplo, planificacion,
coordinacién y monitoreo) para todos los asun-
tos prioritarios del gobierno. Por ejemplo, en el
Reino Unido, la Delivery Unit del Primer Ministro
monitoreaba y mejoraba el desempeno en todos
los asuntos prioritarios del gobierno (educacion,
salud, seguridad y transporte). En otros casos, las
unidades del CdG se organizan segun éareas de
politica publica, de modo que cada unidad lleva
a cabo varias de estas funciones para una cierta
area de politica. Por ejemplo, en Estados Unidos,
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el National Security Council es responsable de
planificar, coordinar, monitorear y comunicar la
politica exterior y la seguridad nacional. Por lo
tanto, las unidades del CdG se pueden organizar
por funcién o por area de politica.

En términos de organizacion jerarquica, se
pueden identificar dos tipos generales. En los CdG
“pluricéfalos” (Goetz y Margetts, 1999), diversos
altos funcionarios dirigen distintas organizaciones
del centro. En una estructura “monocéfala”, todas
las unidades del CdG se retinen bajo un Unico
director, como un secretario general o un jefe de
gabinete. Otra manera de definir estas alternati-
vas consiste en dividirlas en CdG “integrados”
cuando todas sus unidades forman parte de la
misma entidad, y CdG “no integrados”, cuando
diferentes organizaciones llevan a cabo sus roles
independientemente (Haddad, Klouche y Heneine,
2010). Al margen de estas variaciones institucio-
nales, el elemento clave es que las funciones se
desempenen y que se lo haga efectivamente.

El grafico 1.3 ilustra la configuracién de un
CdG tipico. La mayoria de las representaciones
visuales de CdG en la literatura especializada
siguen el esquema de organigrama habitual. El
problema con estas representaciones es gque tien-
den a centrarse en la posicion de una unidad den-
tro de la estructura del gobierno (si se encuentra
0 no dentro del ambito presidencial o del primer
ministro) en lugar de analizar si cumple funcio-
nes de CdG o no. Por lo tanto, esta publicacién
propone una manera alternativa de representar el
CdG usando circulos concéntricos.

El circulo interior o nulcleo estratégico del
CdG incluye las organizaciones y unidades que, en
casi todos los casos, estan presentes en el centro.

e Eljefe del Ejecutivo con su oficina privada
y asesores de politicas publicas.

e El Ministerio o Secretaria General de la
Presidencia, o el jefe de gabinete, cuando
esta figura existe (o presidente del Consejo
de Ministros y posiciones similares).

e La unidad de comunicaciones, incluido el
vocero del jefe del Ejecutivo.
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e Launidad de asesoria legal.

e Ciertas instituciones que, cuando exis-
ten, son cercanas al jefe del Ejecutivo,
como las unidades de estrategia (que
trabajan en el analisis prospectivo y la
reflexién estratégica, asi como en la pla-
nificacion de las prioridades del jefe del
Ejecutivo) y las unidades de cumplimiento
y desempeno.

El préximo circulo incluye otras organizacio-
nes que llevan a cabo funciones de CdG pero que
también son responsables de tareas que no son
del CdG, incluidos los ministerios responsables
de los asuntos politicos, como los ministerios del
Interior o las Secretarias de Gobernacién, y los
ministerios de Finanzas. Aunque estos ministe-
rios normalmente cumplen funciones que no son
del CdG (como ocuparse de la seguridad interna
o de la recaudacion de impuestos), algunas de
sus unidades apoyan al jefe del Ejecutivo en la
gestion de funciones politicas o técnicas del CdG
y, por lo tanto, son parte del CdG. Este circulo
también incluye:

e | os ministerios de Planificacion, que a
menudo tienen un rol méas amplio (es
decir, desarrollar un sistema de planifi-
cacion integral para todas las actividades
del gobierno), pero que también cumplen
funciones del CdG relacionadas con la pla-
nificacion de las prioridades del gobierno.

e Las oficinas de gabinete, que juegan un
rol de coordinacién importante en los sis-
temas parlamentarios, pero no necesaria-
mente en los sistemas presidenciales.

e Superministerios que coordinan toda un
area de politicas.

e (Otros ministerios y agencias que lidian
con temas transversales de conjunto de
gobierno (joint-up government).®

9 Conceptos tales como “conjunto de gobierno” o “gobierno
holistico” refieren a enfoques que hacen énfasis en una estra-
tegia comun para la totalidad del gobierno, en lugar de permitir
que cada ministerio elabore su propia agenda.



Grafico 1.3: Circulos conceéntricos del Centro de Gohierno

Ministerio

Planificacion

Fuente: Elaboracién propia.

Por ultimo, el circulo exterior incluye
organizaciones y unidades que, en dife-
rentes contextos, pueden o no ser parte
del CdG. Por ejemplo, el gabinete o con-
sejo de ministros suele ser un érgano
clave que coordina la adopcion de las poli-
ticas en los sistemas parlamentarios. Sin
embargo, en ciertos sistemas presidencia-
les puede ser que el gabinete se reldna solo
simbdlicamente, o no se reuna. De la misma
manera, algunos paises usan los comités
interministeriales para coordinar el disefio y la
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implementacién de politicas publicas en asun-
tos transversales, dirigidos por figuras clave del
CdG (el circulo interior). Sin embargo, en otros
contextos puede ser que los comités intermi-
nisteriales existan solo intermitentemente o
formalmente sin una verdadera autoridad para
tomar decisiones, o solo respondan a la agenda
del ministro de un sector particular y, por lo
tanto, no representan un mecanismo de coor-
dinacién efectivo.

Fuera de los circulos estan los ministe-
rios de linea, las agencias de gobierno y otras
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instituciones del sector publico, que son respon-
sables de cada area de politica y de la prestacion
de servicios.

Como ya se ha mencionado, esta des-
cripcion de las unidades tipicas no se aplica
a ningun pais especifico. Multiples acuerdos
institucionales pueden utilizarse para estructurar
el CdG a la medida de un contexto especifico.
No hay un unico enfoque que se pueda aplicar a
la organizacién de todos los CdG. Por ejemplo,
es posible que el monitoreo de los resultados no
se lleve a cabo mediante una unidad separada;
la misma unidad puede proporcionar a la vez la
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coordinacién de las politicas y el monitoreo de
los resultados para una cierta area de politica
(por ejemplo, la politica econdmica o la politica
social). El elemento crucial es que las funciones
se cumplan, independientemente de qué orga-
nizaciones y unidades sean las responsables. Si
estas funciones se desempenan desde el CdG,
el centro serd capaz de orientar la direccién
general del gobierno, asegurar la coherencia de
las politicas publicas, mejorar el desempefio vy
comunicar los logros, entre otros beneficios. El
capitulo 2 evaltia como los CdG en ALC llevan a
cabo su trabajo.









n el capitulo 1 se definié el Centro de

Gobierno (CdG) y se establecieron puntos

de referencia sobre el desempeno de sus
principales funciones. En el capitulo 2 se presenta
evidencia empirica exploratoria para evaluar como
los CdG de América Latina y el Caribe (ALC) estan
desempenando estas funciones. En base a una
encuesta realizada a actuales autoridades, exper-
tos y ex funcionarios de CdG, este capitulo com-
para el desempeno real de los CdG de los paises
de ALC con las préacticas descritas en el capitulo
1, que habilitarfan ejercer las funciones de CdG en
forma eficaz. Este analisis preliminar sugiere que
las instituciones de CdG de ALC tienen significa-
tivas limitaciones para desempenar sus funciones
clave, aunque existe una sustancial heterogenei-
dad en los distintos paises. La agenda de fortaleci-
miento de los CdG de ALC que proponemos en el
capitulo 5 se basa en el analisis de las tendencias
regionales presentadas aqui.

A su vez, este capitulo propone una
Matriz de Desarrollo Institucional (MDI) del
CdG, una herramienta que operacionaliza el
marco conceptual presentado en el capitulo 1.
La MDI también se basa en las conclusiones de
la encuesta, que sugieren elementos fundamen-
tales para fortalecer los CdG de los paises de
ALC. Asi, la MDI puede contribuir en la evalua-
cion de las fortalezas y debilidades de cada CdG,

identificando aquellos aspectos concretos en los
que el desempeno es insuficiente. Estas evalua-
ciones son esenciales para adaptar las medidas
necesarias para fortalecer los CdG de los distin-
tos paises. Para los paises de ALC que procuran
mejorar el desempeno de sus instituciones de
CdG@G, la MDI puede ser un valioso instrumento
de autoevaluacién. Ademas, la MDI proporciona
una herramienta para mejorar los andlisis empi-
ricos iniciados por la encuesta que se describe
en este capitulo.

Practica y desempeno

En este capitulo se presenta la primera evidencia
exploratoria recabada hasta el momento sobre
la situacion actual de las instituciones de CdG
de ALC. Estos datos se basan en una encuesta
realizada a las organizaciones clave de CdG de 12
paises? y a expertos (la mayoria de ellos, ex altos
funcionarios de CdG) de 13 paises.?" En total,
se obtuvieron datos de 17 paises. La encuesta

20 Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y
Uruguay.

2" Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Hondu-
ras, Jamaica, México, Nicaragua, Paraguay, Peru, Republica
Dominicana y Uruguay.
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procuraba investigar las estructuras, los proce-
sos y las actividades de las organizaciones de
CdG de cada pais para evaluar su desempeno en
los paises de ALC. Se solicitd a los encuestados
que brindaran informacién sobre la labor real del
CdG de cada pais, en lugar de la misién formal
de sus organizaciones y unidades. La encuesta
inclufa varias preguntas de respuesta abierta para
obtener perspectivas mas complejas y matizadas
sobre la labor de estas instituciones.

En este documento, los datos se presen-
tan como tendencias generales de la regién. La
heterogeneidad que existe en algunas de las fun-
ciones dificulta la identificacién de temas comu-
nes, especialmente porque los CdG parecen
estar en distintas etapas de desarrollo segun los
paises. Los analisis a nivel de pals trascienden el
alcance de este capitulo y de los datos disponi-
bles, por lo que se optd por un andlisis de ten-
dencias regionales generales. No obstante, ade-
mas de las tendencias regionales, se describen
brevemente las experiencias relevantes de los
paises de ALC en tres de las funciones: gestion
estratégica, coordinacién de politicas publicas, y
monitoreo y mejora del desempeno.

Gestion estratégica

Como se describié en el capitulo 1, uno de los
elementos clave de esta funcién es la existencia
de un plan de gobierno con un pequefo nimero
de prioridades y protocolos claros que orienten a
los ministerios en la tarea de definir estos obje-
tivos. En particular, cada sector prioritario debe
proponer pasos concretos para lograr las prio-
ridades a través de programas u otros medios,
indicadores de desempeno apropiados y metas
gue muestren si se cumplieron las prioridades,
asi como las trayectorias a seguir. Tres cuartos
de los paises encuestados tienen un plan de
gobierno u otro documento que define una orien-
tacion de las politicas a implementar durante el
mandato del jefe del Ejecutivo,?? y que normal-
mente incluye no solo prioridades generales sino
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también metas concretas (aunque solo en pocos
casos se describen los indicadores para llevar a
cabo el seguimiento de los avances). Estos pla-
nes se elaboran durante el mandato del jefe del
Ejecutivo, por lo que son documentos sanciona-
dos oficialmente (a diferencia de las plataformas
electorales u otras propuestas formuladas antes
de asumir el cargo). Por lo general, el presidente
O primer ministro y ciertas organizaciones del
CdG toman las decisiones finales sobre el conte-
nido del plan, pero los ministerios y las agencias
(y a veces los partidos en el gobierno) también
participan en su elaboracion.

A pesar de la existencia de planes de
gobierno, solamente en pocos casos el plan
parece orientar las politicas publicas mediante,
por ejemplo, la alineacién del presupuesto del
gobierno con los objetivos definidos en el plan.
En varios casos, muchas decisiones relevantes
de politica publica adoptadas por el gobierno no
figuraban en absoluto en los planes. Aungue siem-
pre surgirdn temas o iniciativas imposibles de pre-
ver, la formulacién de politicas, por lo general, no
deben guiarse por lo inesperado. En la mayoria de
los paises, entonces, existe una actividad limitada
o puramente formal en materia de planificacion
estratégica. Es improbable que una planificacion
solamente formal pueda generar coherencia estra-
tégica en la actuacion del gobierno, que es el ver-
dadero propdésito de esta funcion.

La coherencia también puede verse
afectada por la duplicacidon de instancias de
planificacién, cuando distintas organizaciones y
unidades (dentro y fuera del CdQG) intervienen
en la planificacion estratégica. Este fendmeno
también ocurre en ALC. Ademas, en muchos

22 Ademas, aproximadamente un tercio de los paises encuesta-
dos tiene un plan de desarrollo a largo plazo. En el caso de la
OCDE, el porcentaje de paises que llevan a cabo planificacion
estratégica, y planificacion a largo plazo en particular, es muy
similar al de los de ALC (OCDE, 2013). Nétese que los datos
de la encuesta de la OCDE incluyen principalmente a los paises
que pertenecen a la organizacion, pero también a algunos que
todavia no son miembros.



casos, los planes especificos de los sectores no
estan alineados con el plan general del gobierno
liderado por el CdG, lo que nuevamente frustra
el propdsito de asegurar la coherencia.

A su vez, el plan del gobierno normal-
mente no se revisa empleando procesos estable-
cidos que incluyan actualizaciones. Por lo general,
los ajustes se hacen en forma implicita, mediante
una comunicacién del jefe del Ejecutivo que esta-
blece nuevas prioridades o en un proceso anual
de asignacion presupuestaria. Por lo tanto, el
aspecto mas dinamico de la funcién de gestion
estratégica —que no se limita a una planificacion
inicial sino que es una actividad continua y un
examen sistémico de como pasar de la situacion
actual a la deseable— esta practicamente ausente
en todos los paises encuestados.

Por ultimo, aparte del analisis macroeco-
ndémico que realizan los ministerios de Hacienda,
solo en unos pocos paises los gobiernos estan
llevando a cabo andlisis prospectivos y previsio-
nes estratégicas, que son importantes para anti-
cipar futuros obstaculos y para adaptar el plan
de gobierno a nuevas circunstancias. Incluso
en esos paises, el proceso apenas estd comen-
zando. Para el conjunto del gobierno y para la
mayoria de las areas de politica publica no hay
mecanismos institucionalizados para este tipo
de analisis.

En general, el desempeno de la funcién
de gestidn estratégica parece ser moderadamente
bajo. Unos pocos paises han avanzado mas en la
tarea de establecer programas de gobierno accio-
nables pero, en la mayoria de los casos, hay un rol
limitado del CdG en cuanto a brindar orientaciéon
estratégica a las prioridades del gobierno. Estas
conclusiones coinciden con los analisis que enfo-
caron especificamente la funcién de planificacién
estratégica en la region de ALC? y sugieren que
existe espacio para mejorar. Ademas de estas ten-
dencias regionales obtenidas de los datos de la
encuesta, en el recuadro 2.1 se describen breve-
mente algunas experiencias relevantes de gestion
estratégica en ALC.

Coordinacién de politicas

La gran mayoria de los paises tiene organis-
mos cuya misiéon es coordinar el conjunto del
gobierno o, al menos, ciertas areas especificas
de politica publica (por ejemplo, comités o gabi-
netes sectoriales que rednen a los ministerios
pertinentes en torno a cierto tema). En el 70%
de los paises, esta coordinaciéon existe a nivel
de ministros, en el 59% a nivel de viceminis-
tros, en el 41% a otro nivel politico (por ejemplo,
asesores) y apenas en el 23% a nivel del servi-
cio civil. Comparativamente, en la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE), la coordinacion a nivel ministerial tiene
lugar en el 84% de los paises, a nivel de vice-
ministros en el 72%, a nivel de directores en el
69% v a nivel del servicio civil en el 38% (OCDE,

Grafico 2.1: Coordinacion de la politica
publica a distintos niveles en los paises
de ALC y de OCDE
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Fuentes: Elaboracion propia; OCDE (2013).

2 En un estudio sobre gestion por resultados realizado por el
BID en 24 paises de ALC (Sanginés y Kauffman, de préxima pu-
blicaciéon) se estimé un desempefo regional promedio de 2,7
puntos (sobre un méaximo de 5) para este componente de plani-
ficacién estratégica en 2013. Esto representd una mejoria mo-
destarespecto a 2007, cuando el desempeno era de 2,3 puntos.
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Recuadro 2.1: Experiencias relevantes en la gestion estratégica

El valor de usar una definicién funcional de CdG se torna evidente cuando analizamos el desempefio de la gestion estratégica en ALC. En
muchos paises, la responsabilidad por la formulacion del plan de gobierno reside en una unidad ubicada fuera de la oficina presidencial.
Una definicion estructural no tendria en cuenta a estas organizaciones; sin embargo, dado que desempefian esta funcién clave de conjunto
de gohierno, estas organizaciones deberfan considerarse como parte del CdG.

En Colombia, el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) ha sido tradicionalmente el actor principal dentro del CdG. Es responsa-
ble de liderar la gestién estratégica del gobierno, incluida la planificacién presupuestaria. En los dltimos afos ciertas unidades o puestos
dentro de la presidencia (como los Altos Consejeros Presidenciales) han sido creados o su rol se ha ampliado, lo cual ha producido un
solapamiento parcial con el DNP (OCDE, 2013b; Querubin y Dorado, 2013), pero el DNP todavia tiene |a responsabilidad primaria en cuanto
a la gestion estratégica.

El Ministerio de Planificacion, Presupuesto y Gestion de Brasil es otro ejemplo de una fuerte institucién de planificacion situada fuera
de la presidencia. Junto con la Casa Civil (o jefatura de gabinete), es responsable de trabajar con los ministerios y las agencias para definir
los objetivos y las metas para las prioridades del presidente (dos Santos, 2013). Su autoridad sobre la planificacion presupuestaria favorece
la conexién entre el plan y la asignacién de recursos. De todos modos, hay cierta duplicacién en el ejercicio de esta funcion. La Secretaria de
Asuntos Estratégicos, basada en la Presidencia, esté a cargo de la planificacion a largo plazo, y hay otras organizaciones y unidades (como
el Ministerio de Hacienda o el Gabinete de Seguridad Institucional, una unidad que aconseja directamente al presidente en cuestiones de
seguridad) que llevan a cabo tareas de gestion estratégica, incluido el anlisis prospectivo de sus areas respectivas de politica pdblica.

Al igual que en Brasil, en Costa Rica el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) es el responsable de
la gestion estratégica. Sin embargo, este organismo no tiene jurisdiccién sobre la planificacién presupuestaria, lo cual puede explicar |a
limitada vinculacién que existe entre el plan y el presupuesto (Contraloria General de la Republica, 2012). A pesar de ello, en los dltimos
afios el MIDEPLAN ha reinstaurado algunas de sus capacidades, después de haber perdido relevancia en los afios noventa cuando las
nociones tradicionales de planificacion dejaron de ser prominentes (Gallardo, 2013).

Uruguay es uno de los pocos casos en los que la unidad de gestion estratégica, la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP),
estd basada en la presidencia. Sin embargo, esta proximidad formal no implica mayor influencia en el ciclo de politicas; el Ministerio de
Economia y Finanzas ha liderado normalmente la funcién de gestion estratégica (Lanzaro, 2013). En muchos paises de ALC, debido a la
herencia de crisis econémicas, los ministerios de Hacienda han desarrollado capacidades que no estan presentes en otras organizaciones,
y han tenido por tanto un rol predominante en el desempefio de funciones técnicas.

En el nivel subnacional, el capitulo 4 presenta el destacado caso de Pernambuco. En su modelo de gestién, la planificacién estratégi-
cay la asignacién presupuestaria estan integradas por el rol de liderazgo de la Secretaria de Planificacién y Gestion, una institucion clave
del CdG. Cada uno de los objetivos prioritarios definidos para el mandato del gobernador tiene su correspondencia en la Ley Presupuesta-
ria Anual (Lei Orgamentéria Anual o LOA), por lo que el plan realmente gufa la asignacién de recursos. El monitoreo dindmico y periddico
de los avances realizados Ileva también a adaptar las metas a los cambios de contexto, obstaculos inesperados o nuevas demandas.

Fuente: Elaboracién propia.

2013). En el grafico 2.1 se brinda un resumen
sobre el nivel al cual se coordina la politica
publica en los paises de ALC y de la OCDE.
Nuevamente, sin embargo, la existencia
formal de una unidad coordinadora no implica
que esta tarea se cumpla realmente o en forma
eficaz. De hecho, en muchos paises de ALC, los
canales de toma de decisiones suelen ser infor-
males, ad hoc para cada asunto vy sin las nece-
sarias consultas con todas las partes involucra-
das. En estos casos, el CdG no ha establecido
adecuadamente los mecanismos de coordinacién
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para intercambiar informacion, colaborar o tomar
decisiones en los sectores prioritarios que invo-
lucran a multiples ministerios y agencias. Como
guardian del proceso, el CdG debe verificar, como
minimo, que los ministerios han efectuado esas
consultas antes de presentar sus propuestas.
Sin embargo, en la mayoria de los casos
la situacion es méas compleja. Existen organis-
mos de coordinacién y mecanismos que estan
funcionando, pero solo cubren ciertas areas de
politica publica (por ejemplo, politica social);
generalmente estan liderados por uno de los



ministerios del sector; tal vez no celebren reu-
niones regulares programadas, o a menudo
son pasados por alto por el jefe del Ejecutivo
en asuntos en los cuales prefiere actuar bilate-
ralmente con cada ministro (de hecho, en los
paises encuestados, la forma preferida para la
toma de decisiones es la interaccion bilateral
con los ministros). Es estos casos, la funcion de
coordinacioén se lleva a cabo parcialmente, sin
estar consolidada o institucionalizada para todas
las actividades gubernamentales prioritarias, vy
tiende a focalizarse en la formulaciéon de politi-
cas, brindando menos atencién a la coordinacion
durante la implementacién, tal vez una de las
tareas mas dificiles del sector publico.

En aproximadamente la mitad de los
paises de ALC, se considera que el gabinete
en pleno o consejo de ministros es un érgano
importante para la toma de decisiones. Sin
embargo, en la mayoria de estos casos, el gabi-
nete recibe un limitado apoyo técnico de las
unidades del CdG para preparar las reuniones
y monitorear los acuerdos, lo gue restringe la
capacidad del CdG para generar coherencia en
la actuaciéon del gobierno. Por el contrario, en
mas del 80% de los paises de la OCDE las reu-
niones de gabinete constituyen uno de los prin-
cipales canales para la discusion de asuntos de
politica publica y, en méas del 90% de los casos,
el CdG tiene la responsabilidad de coordinar la
agenda de las reuniones. En més de la mitad de
los paises de la OCDE, el CdG puede devolver
asuntos presentados por los ministerios si no
se cifen a estandares sustantivos o de procedi-
miento, tales como el alineamiento con el plan
del gobierno, estadndares regulatorios o estima-
ciones de costos (OCDE, 2013).

Es importante sefalar que todos los pai-
ses de ALC llevan adelante politicas que relnen
a varios ministerios o agencias para su disefio o
implementacién y que, en muchos paises, estas
politicas se han multiplicado en estos ultimos
anos.? Los gobiernos reconocen la necesidad de
abordar ciertos problemas evitando la l6gica de

silos ministeriales independientes. Sin embargo,
la débil sistematizaciéon de los mecanismos de
coordinaciéon implica que, en general, l0s pro-
cesos colaborativos dependen de la capacidad
y voluntad de las agencias participantes para
coordinar el abordaje de cada caso concreto. De
hecho, el CdG juega un importante papel coordi-
nando las iniciativas interministeriales solamente
en el 35% de los paises encuestados. En el resto
de los casos, en la practica, esto se deja a los
propios ministerios, o varia en cada situacion, sin
ningun procedimiento sistematico (grafico 2.2).
No hay datos de la OCDE directamente compara-
bles, pero debe senalarse que en el 97% de esos
paises el CdG desempefna un papel en coordinar

Grafico 2.2: Responsabilidad de coordinar
la implementacion de las iniciativas
interministeriales en paises de ALC
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Fuente: Elaboracion propia.

% En cuanto al abordaje de problemas intersectoriales, la ma-
yoria de los gobiernos han asignado la responsabilidad de mo-
dernizar el gobierno a una organizacion o unidad del CdG. En
cuanto a la atencién de otros asuntos, tales como regular el
servicio civil, las relaciones con los gobiernos subnacionales,
coordinar asuntos internacionales y responder a desastres na-
turales, la heterogeneidad es mayor: algunos paises los delegan
al CdG y otros a un ministerio sectorial.
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la implementacion de las iniciativas interminis-
teriales, facilitdndolas o apoyandolas (81%) y/o
encabezandolas (44%). Ademas, en el 59% de
los paises de ALC, el CdG no ofrece incentivos
(ya sea financieros o de objetivos conjuntos de
desempeno) a los ministerios y las agencias para
coordinarse, una cifra que es significativamente
mayor que la de la OCDE (16%). El grafico 2.2
muestra el porcentaje de paises de ALC en los
que actores especificos tienen la responsabilidad
de coordinar la implementacién de las iniciativas
interministeriales. Cabe notar que el total supera
el 100% porque los encuestados podian indicar
mas de una opcion.

En cuanto a asesorar y apoyar al jefe del
Ejecutivo para tomar decisiones de alto nivel, solo
algunos CdG cuentan con asesores especializa-
dos en éareas clave de politica publica; muchos
otros solo incluyen generalistas que cubren todos
los sectores. Esta falta de especializacion en los
aspectos técnicos de las prioridades del gobierno
puede perjudicar la capacidad del CdG para ana-
lizar y examinar las iniciativas ministeriales y asf
asesorar apropiadamente al jefe del Ejecutivo.
Debe senalarse que, en ciertos contextos, los
ministros pueden percibir a los asesores especia-
lizados como una competencia y, por ello, como
una fuente de conflicto; por lo tanto, los jefes del
Ejecutivo pueden optar por evitar este posible
conflicto al estructurar su personal.

En resumen, la coordinaciéon es clara-
mente una funcién gque tiene considerables
posibilidades de ser mejorada en la regién. El
principal obstaculo parecer ser la preferencia
de muchos jefes del Ejecutivo por una gestién
bilateral del gobierno, lo cual puede limitar la
capacidad de los mecanismos y 6érganos de
coordinacién para desempenfar plenamente sus
tareas. De hecho, en la mayoria de los casos, el
CdG no ofrece incentivos a los ministerios y las
agencias para coordinar su labor. Sin embargo,
esto también puede deberse a una falta de capa-
cidades o de empoderamiento por el jefe del
Ejecutivo. En el 41% de los paises de ALC, se
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considera que el CdG tiene “poca influencia”
sobre los ministerios y las agencias para promo-
ver su coordinaciéon, mientras que en la OCDE
esta cifra es de apenas el 9% (OCDE, 2013). El
grafico 2.3 muestra la influencia del CdG sobre
los ministerios para fomentar la coordinacién en
los paises de ALC y la OCDE.

Ademas de estas tendencias regionales
obtenidas de los datos de la encuesta, en el
recuadro 2.2 se describen brevemente algunas
experiencias relevantes sobre la coordinacién de
politicas publicas en ALC.

Monitoreo y mejora del desempeno

Como se explicé en el capitulo 1, un sélido
desempeno de esta funcién exige un continuo y
estricto monitoreo del avance de las prioridades
clave del gobierno, con sistemas que contemplen
un riguroso seguimiento en tiempo real de indica-
dores de producto, resultado y costo-beneficio.
Excepto por los pocos casos en que esta funcion
esta muy desarrollada, los mecanismos de moni-
toreo de los paises encuestados generalmente se
limitan a indicadores presupuestarios (basados

Grafico 2.3: Influencia del Centro de Gohierno
para la coordinacion en los paises de ALC y
la OCDE
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Recuadro 2.2: Experiencias relevantes en coordinacion de politicas

Las dificultades para coordinar politicas han llevado a muchos paises de ALC a desarrollar nuevos enfoques para esta funcién. Segun se describe
en detalle en el capitulo 3, antes de 2010 Chile tenia un gran nimero de comités de coordinacion que existian solo formalmente, ya que habfan
perdido su influencia en el disefio de politicas. La coordinacion estaba debilitada por esta situacion. Para hacer frente a este problema, después
de 2010 el Ministerio Secretaria General de la Presidencia, a través de su Division de Coordinacién Interministerial, consolidé los mltiples co-
mités sectoriales en tres principales: el Comité de Desarrollo Econémico, el Comité de Desarrollo Social y el Comité de Infraestructura, Ciudad y
Territorio. La Divisién de Coordinacidn Interministerial ejercia la secretaria técnica de estos comités para asegurar que su trabajo se alinee con la
estrategia general del gobierno y para evitar el riesgo de que las agendas sectoriales de los ministerios desplacen las prioridades del gobierno.

Ecuador tomd un enfoque diferente para fortalecer esta funcién. Como parte de una reorganizacion mas amplia del poder Ejecutivo,? esta-
blecid seis ministerios coordinadores que reportan directamente al presidente: Politica Econdmica; Desarrollo Social; Produccién, Empleo y Com-
petitividad; Seguridad; Conocimiento y Talento Humano, y Sectores Estratégicos. Estos ministerios son responsables de coordinar el trabajo de
las mltiples organizaciones involucradas en cada una de estas éreas de politica (Mufioz, 2012; Gobierno de Ecuador, 2007). Honduras adopt6 una
configuracion similar de siete ministerios coordinadores en 2014 (Gobierno de Honduras, 2014). En 2011, el Presidente de Pert cred el Ministerio
de Inclusion y Desarrollo Social (MIDIS), cuyo objetivo era fortalecer la coordinacion en materia de politica social.

Puede que las entidades de coordinacion sin responsabilidades operacionales directas tengan dificultades en alinear a las organizaciones
que buscan coordinar (Destler, 1996). Ademés, en el caso del MIDIS, algunas de estas organizaciones son otros ministerios, como el de Educacion
o Salud, que tienen el mismo rango, lo cual limita la efectividad del ministerio coordinador (Lafuente et al., de préxima publicacion). La Presidencia
del Consejo de Ministros (PCM) en Pert ha realizado otros intentos para fortalecer la coordinacion de politicas, como restablecer una Comision de
Coordinacion Viceministerial para promover la coordinacion intersectorial. A pesar de ello, los cambios frecuentes en los puestos superiores de
la PCM pueden haber reducido la efectividad de estos mecanismos (véase en el capitulo 3 la importancia de la continuidad en las instituciones
de los CdG para mejorar su influencia).

Los comités interministeriales o gabinetes sectoriales existen en muchos paises. En 2010, Costa Rica estableci6 cuatro comités presiden-
ciales (Seguridad ciudadana y paz social, Bienestar social y familia, Competitividad e innovacién y Medio ambiente), presididos por el presidente,
para articular esos sectores (Pallavicini, 2013). Sin embargo, una revision de esta reforma ha mostrado que su agenda no estaba totalmente
alineada con los objetivos del plan de gobierno (Presidencia de Costa Rica, 2011), lo que resalta la importancia de conectar adecuadamente las
diferentes funciones del CdG para mejorar el desempefio. La Repdblica Dominicana también tiene gabinetes sectoriales, pero solo algunos de
ellos pueden considerarse efectivos en este rol (Hernandez Medina, 2013). Como se indicé anteriormente, los organismos de coordinacién sin
atribuciones operacionales directas tienden a sufrir dificultades a la hora de establecer su rol.

Fuente: Elaboracién propia.

2 Esta reorganizacion incluyd la creacion dentro de la presidencia de cuatro secretarias responsables por tareas muy similares a las funciones identificadas
en la seccién “Préctica y desempefio” de este capitulo: Gestion Politica, Planificacién y Desarrollo (responsable de la gestién estratégica y del monitoreo del
desempefio), Comunicaciones, y Administracion Pdblica (responsable de las cuestiones transversales de gestion pdblica).

en indicadores de insumos y/o procesos en lugar
de productos o resultados) supervisados por los
ministerios de Hacienda o por mecanismos que
se basan en informes que los ministerios y las
agencias elaboran para otros indicadores, sin la
posibilidad de verificar la validez de los datos pre-
sentados. Por lo tanto, el CdG parece estar limi-
tado en su capacidad para monitorear sistema-
ticamente las prioridades del jefe del Ejecutivo,
especialmente cuando han sido definidas como
metas orientadas a resultados.

Esto no implica que los sistemas de moni-
toreo no han sido establecidos; en la mayoria de

los paises lo han sido, y dos tercios de los pai-
ses han declarado la existencia de una o mas
unidades del CdG encargadas de monitorear el
desempefo. De hecho, en ciertos casos hay
varias organizaciones del CdG que monitorean
el desempefno de ministerios y agencias, lo que
puede dar lugar a la duplicacién de esfuerzos
y a una “inflacién de monitoreo”, que carga a
los ministerios y las agencias con instancias
repetidas de reporte de avances. El problema
fundamental es la efectividad del monitoreo,
especialmente en cuanto a la mejora del desem-
pefo. Por ejemplo, pocos paises han establecido
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mecanismos para utilizar la informacién sobre
desempeno en reuniones regulares de retroali-
mentacion entre el CdG y los ministerios y las
agencias pertinentes para analizar el desempeno y
discutir cambios. Sin esos mecanismos de retroa-
limentacién, es improbable que los datos puedan
usarse eficazmente para corregir problemas vy
mejorar el desempefno. Sin embargo, en unos
pocos casos los indicadores de desempefno se
utilizan de modo mas sistematico con procesos
de retroalimentacion entre el CdG y los minis-
terios. Incluso en estos paises, estos procesos
tienen puntos débiles (por ejemplo, en los siste-
mas de gestion de la informacion que deberian
permitir monitorear el desempefo en tiempo
real, o relacionados con la capacitacion que los
empleados necesitan para analizar estos datos).

Como se describié en el capitulo 1, ejer-
cer esta funcién también incluye identificar a los
organismos con desempefno poco satisfactorio
y ayudarlos a despejar obstaculos antes de que
los problemas se conviertan en crisis. Si bien
algunos CdG trabajan para eliminar obstaculos
politicos o de gestién, a menudo el CdG parece
no tener suficiente pericia o capacidad técnica
para brindar dicha asistencia. Habitualmente no
hay procedimientos establecidos para brindar
répidamente una asistencia gue podria mejo-
rar el desempefo cuando no se estan logrando
resultados. De los CdG encuestados, el 65% no
ha establecido procesos para ayudar a los sec-
tores a mejorar su desempefo inmediatamente
después de detectarse un problema; el 35% res-
tante ha establecido algun proceso, por ejem-
plo, i) celebrar reuniones de retroalimentacién
periédicas entre la unidad de desempenfo del
CdG y los ministerios y las agencias para discutir
las correcciones; ii) brindar recursos adicionales
o soluciones de gestién a los ministerios o las
agencias con problemas, v iii) formar grupos de
trabajo para abordar problemas persistentes o
criticos.

Sin embargo, no resulta claro que estos
mecanismos funcionen eficazmente en todas
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las &reas prioritarias. Por lo tanto —y a pesar de
gue en estos ultimos afnos la regién ha logrado
avances en materia de gestion por resultados—
el desarrollo de esta funcion todavia es limitado
en buena parte de la region. Unos pocos paises
han establecido unidades y procesos mas avan-
zados para monitorear y mejorar el desempeno,
siguiendo una tendencia internacional en este
sentido. Estas experiencias podrian influenciar
mejoras similares en paises en los que esta
funcién estd poco desarrollada. Ademés de
estas tendencias regionales extraidas de los
datos de la encuesta, el recuadro 2.3 describe
brevemente algunas experiencias relevantes en
materia de monitoreo y mejora del desempeno
en ALC.

Gestion politica de las politicas publicas

La gestion politica incluye brindar al jefe del Eje-
cutivo apoyo y asesoramiento eficaz en la nego-
ciacién con otros actores relevantes a efectos
de llevar adelante el plan de gobierno en forma
decidida y coherente; elaborar mecanismos para
anticipar, prevenir y solucionar posibles conflictos
sociales, y desempenar tareas de asesoramiento
legal, que tradicionalmente han requerido sensi-
bilidad politica en los paises de ALC. La gestién
politica es una funcién basica de todos los CdG
de la regién, con organizaciones que no solo tie-
nen esta responsabilidad formal sino que también
la llevan a cabo en la practica. En algunos casos,
lo que parece problematico no es la falta sino la
duplicacion de organizaciones que desempenfan
esta funcién, lo cual puede dar lugar a la confu-
sion en el ejercicio de la misma vy a la falta de una
direccién coherente y unificada para implementar
el plan de gobierno. Si bien los jefes del Ejecutivo
a veces prefieren esta ambigliedad en la gestion
de sus CdG (véase la seccion sobre estilos de
gestion en el apéndice), el riesgo resultante es
que la funcion no se lleve a cabo en forma siste-
matica, obstaculizando asi la implementacién de
las iniciativas del gobierno.



Recuadro 2.3: Experiencias relevantes en monitoreo y mejora del desempeiio

Una de las experiencias mas relevantes en esta funcion en ALC es la creacion de la Unidad Presidencial de Gestién del Cumplimiento en
Chile. Esta unidad se establecid en 2010 para monitorear los avances de los ministerios y agencias en alcanzar los objetivos prioritarios del
gobierno (en el capitulo 3 se describe este caso en detalle). Esta unidad produjo resultados positivos en cuanto a enfocar a los sectores en
lograr resultados, aunque el gran niimero de las acciones que se monitoreaban (méas de 600) limité su efectividad, especialmente en lo que
respecta a posibilitar ajustes y correcciones cuando era necesario. La unidad de cumplimiento que se establecid en el estado de Sao Paulo,
Brasil, en 2013, siguié menos objetivos (150), pero su limitado empoderamiento y capacidades técnicas han obstaculizado, hasta la fecha, que
desarrolle una real habilidad para ayudar a los sectores a mejorar su desempefio (Villani et al., 2013). De hecho, la mejora del desempefio (el
segundo elemento de la funcién) parece en general estar menos desarrollada y menos estudiada en la regién, con menos casos que destacar.

Chile también sufrié por la inflacién de monitoreo. En forma similar, en México las Gltimas presidencias han adoptado sistemas
diferentes para monitorear el progreso de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo, que establece los objetivos para el mandato del
presidente. Pero |a coexistencia de otros mecanismos de monitoreo (como los impulsados por la Secretaria de Hacienda o por el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social) limitaron la capacidad del CdG de recibir y utilizar informacion accionable de
desempefio (Velasco Sénchez y Coss Flores, 2013).

Colombia presenta uno de los sistemas de monitoreo del desempefio mas desarrollados de la regién. La responsabilidad de monitorear la
lideran el DNP y los altos consejeros presidenciales. El Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados (Sinergia) hace un seguimiento
de los indicadores de proceso, producto y resultado y para los objetivos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo. Sin embargo, también aquf
se ha sefialado que los sectores no lo han adoptado atin en forma sistematica como herramienta de gestion (Querubin y Dorado, 2013).

Las dificultades de utilizar realmente los datos para informar las decisiones de gestion y mejorar el desempefio existen en todo el
mundo (Banco Mundial, 2010a). Pero Pernambuco (capitulo 4) es un caso de modelo de gestién altamente integrado que vincula planifi-
cacién, presupuesto, monitoreo e intervenciones. Las reuniones periédicas basadas en datos, presididas por el gobernador o por un alto
funcionario del CdG (el Secretario de Planificacién y Gestién) permiten monitorear la evolucion de los indicadores clave y acordar ajustes
cuando los resultados se muestran insuficientes. Por lo tanto, este es un caso en el cual la informacién de desempefio y las decisiones de
gestion estan estrechamente vinculadas. (Las reuniones periddicas basadas en datos han mostrado también un aumento en el uso de la
informacién de desempefio en las decisiones de gestién en Estados Unidos; Moynihan y Kroll, 2014.)

La integracién entre funciones es particularmente importante para el monitoreo y la gestion estratégica. La planificacién estratégica
se necesita para crear objetivos medibles y metas a las que dar seguimiento. A este respecto, después de formular un plan gubernamental
para el mandato 2012—16 del presidente, la Reptblica Dominicana ha fortalecido las capacidades de su Ministerio de la Presidencia para
monitorear el logro de esos objetivos (incluidos indicadores de resultados prioritarios). El gobierno de Honduras que asumié en 2014 tam-
bién realizé esfuerzos importantes para lograr objetivos en siete areas prioritarias y establecer un sistema de monitoreo sélido, liderado
por el CdG, para dar seguimiento a los avances. Dos direcciones presidenciales son responsables de estas tareas, y se cre6 un nuevo cargo
(el de Directores de Cumplimiento) que reportan al CdG pero estan basados en cada ministerio, para apoyar a estas organizaciones en el
monitoreo y el logro de los objetivos.

La finalizacién a tiempo de las obras publicas suele ser clave para los jefes del Ejecutivo. A este respecto, las oficinas de gestién
de proyectos establecidas en varios estados brasilefios en los Gltimos afios (Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito Santo, Santa Catarina
y Pernambuco [véase el capitulo 4]) representan mecanismos interesantes para mejorar el monitoreo de los proyectos de infraestructura
prioritarios. Estas unidades especiales, ubicadas dentro de los CdG, monitorean muy intensivamente los proyectos de infraestructura mas
importantes que planifica y ejecuta el gobierno. Dan seguimiento a una secuencia de pasos (procesos y actividades) muy detallados que
son necesarios para completar los proyectos, y mantienen reuniones periédicas (con frecuencia semanales) con los gerentes responsables
de cada proyecto (esta metodologia fue desarrollada por el Project Management Institute, una organizacién sin fines de lucro de gerentes
de proyectos [PMI, 2013]). Ademas de la rendicién de cuentas interna, estas oficinas buscan desbloquear los obstéculos de gestién y rom-
per barreras jurisdiccionales al articular el trabajo de todas las organizaciones y los actores involucrados en los proyectos (Lucrécia, 2014).

Por dltimo, el monitoreo también requiere enfrentarse a situaciones que los jefes del Ejecutivo prefieren tratar en forma bilateral
con cada ministro. A este respecto, el caso chileno presenta la valiosa metodologia de las bilaterales, reuniones entre el presidente y
sus ministros con apoyo del CdG. En el periodo 201014, el personal de la Unidad de Cumplimiento y de la Direccién de Presupuestos
(DIPRES) asisti6 a estas reuniones, registré los acuerdos a los que se llegd y luego monitored si los sectores estaban realmente cumpliendo
y logrando los objetivos (capitulo 3). Como se menciond en el capitulo 1, para la unidad de cumplimiento esto es de vital importancia. En
Indonesia, acuerdos entre el presidente y los ministros en las reuniones bilaterales, que no eran conocidos por la unidad de cumplimiento,
obstaculizaron |a capacidad de la unidad de monitorear las prioridades (Scharff, 2013).

Fuente: Elaboracion propia.
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La gestién de conflictos y crisis normal-
mente es abordada por el ministerio pertinente
y/o el CdG con criterios ad hoc, dependiendo
de como se decide que el CdG debe intervenir
en cada caso. Por lo general, no hay érganos o
mecanismos establecidos para procesar la infor-
macion, tomar decisiones, y monitorear la imple-
mentacién de estas decisiones. Nuevamente,
esto esta vinculado con el estilo fundamental-
mente informal y ad hoc que caracteriza a esta
funcién, y que deja margen para fortalecer la
capacidad politica de los CdG de la region.

Por ultimo, es importante sefalar que
virtualmente todos los jefes del Ejecutivo cuen-
tan con asesoramiento legal dentro de sus CdG
para analizar la legalidad de las politicas propues-
tas por los ministerios y las agencias. Solo en
casos excepcionales esta tarea se asigna a un
ministerio sectorial. Por lo tanto, este elemento
de la funcion politica parece estar institucionali-
zado en casi todos los paises de la region.

Comunicacion de resultados y rendicion
de cuentas

Esta funciéon implica informar al publico en forma
regular y abierta sobre los planes y objetivos
prioritarios del gobierno; alinear a los altos fun-
cionarios del gobierno detras de una estrategia
comun de comunicaciones definida por el CdG;
establecer normas para todos los ministerios y
las agencias respecto de la obligacion de divul-
gar y explicar la informacion, y respecto de su
formato y periodicidad; asi como recibir aportes
de los ciudadanos, de los empleados que traba-
jan directamente en la prestacién de servicios,
y de otros actores externos al gobierno en el
desarrollo e implementacion de las politicas del
gobierno.

La amplia mayoria de los CdG cuentan
con unidades dedicadas a informar sobre las
medidas y los logros del gobierno. De hecho,
estas unidades normalmente tienen una impor-
tante cartera, con tareas tales como definir las
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campahnas gubernamentales de informacién
al publico; actuar como voceros generales del
gobierno; redactar discursos para el jefe del
Ejecutivo; formular estrategias para las redes
sociales, y, con menor frecuencia, instruir a
los ministros y otros altos funcionarios sobre
la estrategia de comunicacién (por ejemplo,
los temas a cubrir con la prensa). El grafico 2.4
muestra el porcentaje de paises de ALC en los
que la unidad de comunicaciones del CdG debe
encargarse de tareas concretas de comunicacion
y rendicion de cuentas.

El grafico 2.4 muestra que la tarea de
alinear internamente el mensaje del gobierno
mediante la coordinacion de los contactos de
los ministros y otros altos funcionarios con la
prensa es menos comun en la regiéon, donde solo
el 41% de los CdG encuestados ejerce esta fun-
cién. Por lo tanto, el CdG puede gquedar limitado
en su capacidad de producir un mensaje unifi-
cado y coherente para el conjunto del gobierno,
ya que los ministros y otros altos funcionarios
manejan sus propias agendas con la prensa. En
estas situaciones, el CdG actla como vocero del
jefe del Ejecutivo pero no cumple el propdsito

Grafico 2.4: Tareas de comunicacion y
rendicion de cuentas llevadas a cabo
por una unidad de comunicaciones

Definir campafias
plblicas

Vocero
del gobierno

Redaccion
de discursos

Estrategias para
redes sociales

Alineacion de la
estrategia interna

Otros

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: El total supera el 100% porque los encuestados podian indicar mas de
una opcién.



de generar una narrativa coordinada de todo el
gobierno. Por lo tanto, un aspecto clave de esta
funcién no se estd desempenando.

A su vez, los mecanismos de transpa-
rencia de los CdG generalmente son débiles o
meramente formales, y los mecanismos que
promueven la participacion de los ciudadanos vy
empleados publicos tienden a ser inexistentes.
A menudo, la responsabilidad sobre estas inicia-
tivas recae en ministerios sectoriales y agencias
autébnomas, lo cual podria debilitar su capacidad
para aumentar la transparencia y apertura de
todo el gobierno al carecer del apoyo que brinda
una mayor proximidad con el jefe del Ejecutivo.?®
Ademas, generalmente se carece de uno de los
aspectos criticos de cualquier mecanismo de ren-
dicion de cuentas: la existencia de explicaciones
y justificaciones sobre la informacién publicada
para permitir el debate (véase la seccién “Comu-
nicaciéon de los resultados y rendicion de cuen-
tas” en el capitulo 1).

Desempeno global de las funciones
de Centro de Gobierno

En conclusién, el desempefo real de las funcio-
nes clave de los CdG de ALC difiere significati-
vamente del propuesto como referencia. Cabe
sefalar, sin embargo, que algunas funciones
presentan mas heterogeneidad que otras entre
los paises. Las funciones de gestion estratégica
y de monitoreo y mejora del desempeno presen-
tan amplias divergencias entre algunos paises
de ALC, gue han desarrollado una considerable
capacidad para desempenarlas, y otros pocos
con escasa presencia de estas funciones en la
labor de sus CdG. Por lo tanto, en cuanto a estas
funciones, existen ejemplos regionales que pue-
den orientar la diseminacion de buenas practicas
en los distintos paises de ALC. Por otro lado,
respecto a la coordinacion de politicas publi-
cas, la mayoria de los paises tiene un nivel de
desempefo moderadamente bajo, con menos
heterogeneidad entre paises. La prevalencia de

procesos informales y ad hoc para la toma de
decisiones es un tema recurrente que afecta la
institucionalizacién de los mecanismos de coor-
dinacién de toda la region. Se han desarrollado
varios enfoques diferentes para realizar esta fun-
cion (véase el recuadro 2.2) pero la evidencia
de su efectividad todavia es limitada. Los pocos
casos en los que esta funcién parece ejercerse
tienden a ser el resultado de la actitud proactiva
de los ministros sectoriales, debido a alianzas
politicas, relaciones personales, u otros facto-
res, que no necesariamente se relacionan con
qgue el CdG asuma la funcién de coordinacién.
Otra conclusién importante es que
las funciones de gestion estratégicay moni-
toreo y mejora del desempeno parecen tener
un importante nivel de correlacion dentro de
cada pais. Cuando un pais ha logrado un gran
desarrollo de la gestién estratégica, también
tiende a suceder lo mismo con el monitoreo
y la mejora del desempefio; en cambio, si la
gestion estratégica estd poco desarrollada,
es probable que el monitoreo y la mejora del
desempeno también lo estén. Esta conexién
es légica, ya que la planificacion estratégica
es necesaria para elaborar los indicadores de
desempeno necesarios para monitorear efec-
tivamente las actividades del gobierno. A su
vez, la informacién extraida del sistema de
monitoreo es necesaria para actualizar o refi-
nar las metas prioritarias. Esto indica que es
importante trabajar simultdneamente sobre las
capacidades del CdG para ambas funciones a
los efectos de mejorar el desempeno. El cuadro
2.1 resume las referencias de desempefio de
cada una de las funciones, y las conclusiones
respecto al del desempeno realen ALC.

% Sin embargo, la coexistencia en el CdG de unidades dedi-
cadas a la comunicacion y otras dedicadas a la transparencia
podria dar lugar a tensiones debido a sus distintas metas insti-
tucionales; por lo tanto, esta ubicacion fuera del CdG también
puede tener ciertas ventajas.
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Cuadro 2.1: Desempeiio de las funciones del Centro de Gobierno en ALC

Funcion Desempeiio de referencia

Tendencias regionales del desempeiio real

a) Existencia de un plan de gobierno con metas
prioritarias medibles y accionables.

b) Alineacion presupuestaria detrés de las
Gestion prioridades del gobierno.

estratégica ¢) Analisis prospectivo y adaptacion del plan a
circunstancias cambiantes.

d) Articulacion entre la planificacién a largo
plazo y la planificacién operativa anual.

a) Existencia de planes de gobierno que identifican
metas prioritarias en la mayoria de los paises.

b) Insuficiente alineacién presupuestaria y uso del plan
para guiar las decisiones de politica piblica.

c) Informalidad o inexistencia de un analisis
prospectivo mas alla de la macroeconomia.

d) Superposicién entre entidades de planificacion.

a) Mecanismos para la eficaz toma de
decisiones interministeriales y arbitraje de
conflictos a cargo del CdG.

Coordinacién de b) Promocién de la colaboracién ante problemas
politicas publicas intersectoriales.

¢) Protocolos para garantizar la contestabilidad
en |la formulacion de politicas.

a) Comités interministeriales en la mayoria de los
paises, aungue normalmente con limitada autoridad
para tomar decisiones.

b) Frecuentes iniciativas interministeriales pero
carencia de liderazgo sistematico por parte del CdG.

¢) Informalidad en la formulacién de politicas ptblicas
y prevalencia de decisiones bilaterales entre el jefe del
Ejecutivo y cada ministro.

a) Seguimiento sélido y continuo del avance de
las metas prioritarias.

Monitoreo y b) Reuniones regulares para intercambiar
mejora del informacién y uso de la informacién para
desempefio mejorar el desempefio.

c) Asistencia del CdG para ayudar a destrabar
obstaculos.

a) Existencia de sistemas de monitoreo aunque solo en
ciertos casos con indicadores de resultados.

b) Uso ocasional de datos sobre desempefio para
informar sobre mejoras del mismo.

¢) En la mayorfa de los paises falta asistencia del CdG
para solucionar cuellos de botella.

a) Apoyo efectivo al jefe del Ejecutivo en la

Gestion politica conduccién de negociaciones politicas.

de las politicas b) Mecanismos para prevenir y resolver
publicas conflictos sociales.

c) Asesoramiento legal al jefe del Ejecutivo.

a) Todos los CdG gestionan politicamente las
prioridades del gobierno.

b) Métodos informales para solucionar conflictos, sin
mecanismos institucionalizados.

c) Los CdG brindan asesoramiento legal.

a) Estrategia para alinear las comunicaciones

del gobierno.
Comunicacion
de resultados b) Esténdares que rigen para tado el gobierno
y rendicion de en materia de reportar y explicar la informacién
cuentas sobre las politicas pdblicas y los resultados.

¢) Promocién de la participacién de los
ciudadanos.

a) Importante rol del CdG en las comunicaciones, pero
solo en ciertos casos el mensaje del gobierno se alinea
con una estrategia coman.

b) Avances muy limitados en el establecimiento de
estandares de rendicion de cuentas en cuanto a
resultados.

c) Escasa vinculacién con la ciudadania liderada por el
CdG.

Fuente: Elaboracion propia.

Como resumen de las conclusiones
relativas a todas las funciones, un elemento
que se destaca en los datos es que, en casi
todos los paises, las funciones identificadas
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en esta publicacion estan presentes —al menos
formalmente— en la organizacion o estructura
institucional de los CdG. Los gobiernos de
ALC encuestados en este capitulo reconocen,



dentro de sus respectivas disposiciones legales,
la importancia de establecer instituciones que
lleven a cabo estas funciones. Por lo tanto, en
todos los casos existe una base juridica o admi-
nistrativa para que una organizacion o unidad
desempene cada una de las funciones identifica-
das en esta publicacion. Esta existencia formal
no implica que las funciones se desempenen
realmente o se desempenen con eficacia. De
hecho, parece haber una significativa heteroge-
neidad en el desarrollo institucional de los CdG
de los distintos paises de ALC. En este sentido,
es posible identificar tres grupos de paises (gra-
fico 2.5).

1. CdG optimizado: Cada funcién se cumple
con un nivel medio a alto. El desafio para
este grupo de paises mas avanzados
parece ser la institucionalizacién y siste-
matizacién de las funciones del CdG.

2. CdG en desarrollo: Este es el méas grande
de los grupos de paises. Las unidades
del CdG procuran cumplir sus funciones
pero solamente con moderadas capaci-
dades para hacerlo, o no logran extender

las funciones a todos los sectores prio-
ritarios. En estos paises, hay organiza-
ciones y unidades que existen no solo
formalmente ya que tienen préacticas con-
cretas (procesos, metodologias, tecno-
logias y capacidades) para desempenar
sus funciones. Sin embargo, las desem-
pefan solo parcialmente, y hay decisio-
nes y medidas relevantes del gobierno
gue se toman a través de otros canales.
El desafio para la mayoria de los CdG es
afianzar su capacidad para cumplir mejor
las funciones bdsicas y, una vez que el
desempeno llega a ser satisfactorio, ins-
titucionalizarlas y sistematizarlas.

3. CdG en formacion: Casi todas las funcio-
nes presentan un nivel de desempeno
bajo o muy bajo. El desafio para estos
paises es, esencialmente, crear estas
funciones de nuevo.

Por lo tanto, lo observado en la mayo-
ria de los paises es un desempeno limitado o
parcial de las funciones del CdG. Los gobier-
nos reconocen la importancia de establecer

Grafico 2.5: Etapas del desarrollo institucional del Centro de Gobierno

CdG en desarrollo

Desempefio solo parcial de
las funciones del CdG, con

CdG en formacion

CdG optimizado

Nivel mediano a alto de
desempefio en todas las
funciones.

Desafio: institucionalizar el CdG.

capacidades moderadas.

Bajo desempefio de todas las
funciones.
Desafio: crear un CdG.

Fuente: Elaboracién propia.

Desafio: fortalecer el CdG.
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organizaciones o unidades para desempefar
estas funciones pero, en la practica, se cum-
plen en forma despareja debido a las limitadas
capacidades politicas y técnicas.

Matriz de desarrollo institucional

En este capitulo se han presentado las tenden-
cias regionales de los CdG de ALC en base a
la evidencia empirica exploratoria recopilada
mediante encuestas realizadas a expertos vy
funcionarios. Pero para definir las medidas con-
cretas para fortalecer los CdG de paises espe-
cificos se necesita informacion mas detallada.
La siguiente Matriz de Desarrollo Institucional
(MDI) de los CdG brinda indicaciones sobre /a
informacion concreta que se necesita y como
interpretarla. La MDI esta concebida como una
herramienta para los gobiernos que procuran
mejorar el desempefno de las instituciones de
sus CdG.

La MDI deriva del marco conceptual pre-
sentado en el capitulo 1 y de las conclusiones
de la encuesta, que indicaron los elementos cru-
ciales para fortalecer los CdG. Incluye los requi-
sitos previos para el desempeno de los CdG
(aplicables a las cinco funciones) e indicadores
especificos dentro de cada una de las funcio-
nes, que permiten evaluar si estas funciones se
estan desempenando o cumpliendo efectiva-
mente. Para esta evaluacién, la MDI considera
los tipos de unidades, procesos, capacidades y
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actividades que fueron identificados como rele-
vantes para cumplir cada una de las funciones
del CdG. El desempefo de cada una de las fun-
ciones ha sido clasificado en tres niveles (en for-
macion, en desarrollo y optimizado) presentados
mas arriba. En total, la MDI utiliza 21 indicadores
de desempeno del CdG. La finalidad de la MDI
es ayudar a evaluar la etapa de desarrollo institu-
cional del CdG para determinar en qué aspectos
el desempeno real de determinada funcion del
CdG dista mas de aquel que aseguraria el pleno
desempeno de sus funciones. Asi, los esfuerzos
para mejorar el desempeno pueden adaptarse a
las fortalezas y debilidades particulares de cada
caso.

En un escenario ideal, un CdG habra
institucionalizado los procesos necesarios
para planificar las prioridades y estrategias del
periodo de gobierno del jefe del Ejecutivo; ten-
dré poder real para disefhar e implementar las
politicas publicas en forma consistente; contard
con mecanismos para monitorear el desempefo
de los ministerios y las agencias, y mejorar del
desempeno cuando se descubran problemas;
tendra organizaciones o asesores para empren-
der negociaciones politicas para asegurar la
aprobacion del programa de gobierno, y tendré
unidades para comunicar en forma coherente
las medidas de todo el gobierno y considerar las
opiniones de la ciudadania sobre la evolucion de
los asuntos publicos a los efectos de promover
la participacion.



Cuadro 2.2: Matriz de desarrollo institucional de los Centros de Gobierno

Funcion Indicador CdG en formacion CdG en desarrollo CdG optimizado
Hay una divisién formal del La distribucion de expectativas Hay unidades e individuos en
trabajo entre las unidades y responsabilidades suele estar el CdG con responsabilidades
que componen el CdG, pero clara para todos los actores, y mandatos claros para
1 Claridad enla pré.ctica hay grgndes perolpersisten duplicaciones desgmpeﬁar las diferent.es
solapamientos, ambigiiedades ocasionales (a pesar de que funciones y tareas, y el jefe del
de los roles y

Requisitos previos generales para todas las funciones

responsabilidades

y brechas en el ejercicio de
las funciones, que limitan la
habilidad del jefe del Ejecutivo
de hacer que los miembros del
CdG rindan cuentas.

algunas puede que sean
disefiadas deliberadamente por
el jefe del Ejecutivo debido a su
estilo de gestién preferido).

Ejecutivo puede hacer que los
miembros del CdG rindan cuentas
por los resultados en sus roles
respectivos.

2. Empoderamiento
politico brindado
por el jefe del
Ejecutivo

Varios ministros, altos
funcionarios y otros actores
relevantes no ven al CdG

como un instrumento legitimo
del jefe del Ejecutivo y tratan
con él directamente, 0 en
general emprenden sus propias
iniciativas sin involucrar al CdG
de ninguna manera.

El jefe del Ejecutivo provee
respaldo politico a los miembros
del CdG, pero algunos ministros
o miembraos de la coalicion de
gobierno ignoran con frecuencia
al CdG al disefiar, negociar,
implementar o comunicar sus
politicas.

Las unidades y funcionarios de
CdG pueden hablar en nombre
del jefe del Ejecutivo, y los
ministros reconocen que los
requerimientos y decisiones del
CdG tienen total respaldo del jefe
del Ejecutivo.

3. Capacidades
técnicas y valor
agregado

El CdG tiene un personal jlnior
con ciertos conocimientos
técnicos, pero les falta la
jerarqufa y el peso para ser una
contraparte creible para los
sectores y mejorar su trabajo.

El CdG tiene suficiente personal
sénior y competente para
interactuar con los ministerios
para por lo menos algunos de
los objetivos prioritarios, para
los cuales son percibidos como
contribuidores valiosos.

El personal del CdG tiene
suficiente jerarquia, competencia
y credibilidad para interactuar
con todos los sectores
prioritarios, y para agregar valor
al trabajo de los sectores y
ayudarlos a alcanzar resultados.
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Cuadro 2.2: Matriz de desarrollo institucional de los Centros de Gobierno (cont.)

Funcion

Indicador

CdG en formacion

CdG en desarrollo

CdG optimizado

(i) Gestion estratégica

4. Objetivos
prioritarios en el
plan del gobierno

No hay plan de gobierno, o solo
existe en la forma de enunciados
generales, pero sin una clara
priorizacion, o las prioridades
no Se expresan como metas
medibles a ser alcanzadas, no
hay indicadores de éxito y las
trayectorias no estan definidas;
por lo tanto el plan no gufa

en realidad la formulacién de
politicas.

Hay un plan del gobierno con
objetivos medibles y estrategias,
pero el CdG tiene una influencia
limitada en el disefio de politicas
por parte de los ministerios y
agencias, o0 sus indicadores de
desempefio no son enteramente
relevantes para los objetivos.

Hay un plan de gobierno (que
puede ser parte de un plan
nacional de desarrollo) que define
los sectores prioritarios, objetivos
accionables, estrategias, lineas
de accion e indicadores de
desempefio. El plan guia los
planes operacionales de los
ministerios y agencias segun las
prioridades del jefe del Ejecutivo.

5. Articulacién
y coherencia en
la planificacion
estratégica

El CdG solo provee lineamientos
generales para la formulacion
de los planes sectoriales, y el
vinculo y la coherencia entre |a
orientacion general del gobierno
y los planes ministeriales son
limitados.

El CdG trabaja con ministerios
y agencias para definir los
objetivos prioritarios, pero

no puede asegurar que todos
los planes ministeriales o
sectoriales estén alineados
con las prioridades del jefe
del Ejecutivo y del gobierno
€n su conjunto, o que sean
suficientemente coherentes y
desafiantes.

El CdG establece estandares

y trabaja con los ministerios

y agencias durante todo el
proceso de gestion estratégica,
para asegurar que los objetivos
prioritarios del gobierno guien
en forma efectiva la formulacién
de los planes sectoriales y
operacionales, con objetivos
desafiantes pero realistas.

6. Alineacion entre
las prioridades
del gobierno y el

No hay alineacion del
presupuesto con el plan de
gobierno, 0 no hay plan de
gobierno y por lo tanto el
presupuesto es de facto el plan.

Las prioridades del gobierno
gufan la asignacion del
presupuesto, aunque esas
decisiones rara vez se
fundamentan en evidencia sobre
el impacto real de los programas
en las dreas prioritarias en afios

Los presupuestos de los
ministerios y agencias estan muy
alineados con las prioridades

del gobierno como resultado

del trabajo conjunto del CdG

con ellos en el proceso anual de
formulacion del presupuesto.

presupuesto previos. Esto incluye un anélisis del
costo-beneficio de los programas
existentes en las dreas
prioritarias en afios previos.
No hay ambitos de anélisis Hay mecanismos efectivos de Las prioridades reciben ajustes
prospectivo o existen solo analisis prospectivo para al explicitos o actualizaciones
informalmente, quiza con menos algunas areas de politica  a través de procedimientos
7. Anélisis instancias méas establecidas plblica, pero los objetivos establecidos que incorporan
prospectivo y para ciertas areas (como prioritarios se actualizan solo cambios en los niveles

adaptacion del plan
a circunstancias
cambiantes

andlisis macroeconémicas),
pero este trabajo no conduce
a actualizaciones del plan del
gobierno.

implicitamente (por ejemplo,

a través de ajustes en el
presupuesto), sin un proceso
formalizado para incorporar
cambios y verificar su coherencia
estratégica.

estratégico u operacional,
asegurando asf que contindan
estando en conformidad con
la orientacion estratégica del
gobierno.
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Funcion

Indicador

CdG en formacion

CdG en desarrollo

CdG optimizado

(ii) Coordinacion de politicas

8. Enfoque de
conjunto de
gobierno para
los objetivos
prioritarios

A pesar de que muchos objetivos
prioritarios son transversales
(especialmente aquellos que
estan orientados a resultados),
el CdG no establece estandares
ni provee incentivos para la
colaboracion entre ministerios,
asf que las prioridades son
abordadas mayormente en
cada ministerio y agencia por
separado.

Los ministerios, agencias y otros
actores relevantes del sistema
de prestacion de servicios
trabajan en forma colaborativa
para algunos de los objetivos
prioritarios, aunque el CdG no
ha podido extender este modelo
a todas las areas que tratan con
objetivos prioritarios.

Las iniciativas del gobierno en
todos los objetivos prioritarios
transversales se tratan con una
perspectiva de conjunto de
gobierno, con el liderazgo del
CdG para articular a los actores
relevantes, proveer incentivos
para la colaboracién y asegurar
recursos compartidos para tratar
el problema.

9. Coordinacién
del disefio y
contestabilidad de
las politicas

Los ministerios toman decisiones
en forma independiente

o solamente comparten
informacion bésica con sus pares
en la misma érea de politicas o
tema, y el CdG no ha establecido
rutinas para asegurar que

se consulte con los actores
relevantes o se consideren otras
opciones para las decisiones en
las dreas prioritarias.

Los ministerios intercambian
informacién en forma rutinaria
sobre las decisiones que pueden
afectar a sus pares, pero la
toma de decisiones conjunta

es limitada o depende de la
voluntad de los ministerios
involucrados; la efectividad de
los organismos interministeriales
liderados por el CdG también

es restringida, por lo que la
contestabilidad todavia no esté
institucionalizada para las areas
prioritarias.

El CdG lidera reuniones periddicas
de comités interministeriales,
gabinetes sectoriales o instancias
similares, en las cuales los
ministerios toman decisiones
acerca del disefio de politicas

en cuestiones que los involucran
mutuamente, se utilizan procesos
que aseguran la consideracion de
alternativas y la consulta a las
partes interesadas, con un sélido
asesoramiento politico y técnico
para todas las areas prioritarias.

10. Coordinacién de
la implementaci6n
de programas y

de la provisién de
Servicios

El CdG no ha establecido ru-
tinas o dmbitos que rednan a
los ministerios y agencias para
coordinar la implementaci6n de
los programas, por lo que cada
uno implementa sus propios
programas y provee Servicios
con un minimo intercambio de
informacién o colaboracién con
sus pares, lo que con frecuencia
lleva a casos de duplicacién,
ineficiencia y falta de impacto.

El CdG se asegura de que los
servicios provistos por diferentes
ministerios y agencias en ciertas
reas clave (como el sector
social) estén integrados, o al
menos alineados, pero este
enfoque no se ha extendido a la
mayorfa de las &reas prioritarias
para la implementacién de
programas y la provision de
SErvicios.

La implementacién de programas
que contribuyen a alcanzar
objetivos en las areas prioritarias
se coordina en reuniones
periddicas entre los organismos,
lideradas por el CdG, y de esta
forma se evitan duplicaciones, lo
que mejora el impacto de cada
iniciativa individual mediante

la produccion de sinergias y la
simplificacion del acceso del
ciudadano a través de enfoques
conjuntos.

11. Arbitraje

de conflictos
(coordinacion
vertical)

Los desacuerdos de politica
publica entre los ministerios a
menudo se hacen publicos o se
elevan al jefe del Ejecutivo para
su resolucion, sin intermediacion
previa del CdG.

El CdG es reconocido por la
mayorfa de los ministerios

y altos funcionarios como

un drbitro legitimo y Gtil,
aunque todavia no se han
institucionalizado rutinas para
tratar proactivamente los
problemas.

El CdG arbitra en forma rutinaria
y preventiva los desacuerdos de
politica pablica entre ministerios,
asegurando asi su alineacion

con la orientacién general del
gobierno, y solo eleva al jefe del
Ejecutivo los problemas que no se
han podido resolver en un nivel
inferior y requieren su interven-
cion directa.
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Cuadro 2.2: Matriz de desarrollo institucional de los Centros de Gobierno (cont.)

Funcion

Indicador

CdG en formacion

CdG en desarrollo

CdG optimizado

(iii) Monitoreo y mejora del desempeiio

12. Sistema de
monitoreo del
desempefio

No hay reporte periédico de
avance de parte de los sectores
al CdG (aparte de los indicadores
bésicos del presupuesto) y el
CdG solo recolecta datos sobre
el desempefio en forma reactiva,
especialmente después de la
emergencia de un problema o
del inicio de una crisis.

Hay informes periédicos de

los sectores al CdG sobre los
objetivos prioritarios, aunque
todavia hay lugar para la mejora
en los tipos de indicadores

que se utilizan (indicadores

de proceso o insumo en lugar
de indicadores de producto o
resultado) y en la capacidad de
supervisar en forma continua los
avances.

El CdG monitorea continuamente
los avances para las prioridades
clave del gobierno, sobre todo
mediante el uso de indicadores
de producto, resultado y costo-
beneficio que capturan en forma
precisa el desempefio, y mediante
el uso de software que permite el
seguimiento en tiempo real.

13. Uso de la
informacién sobre
el desempefio en
las prioridades y
retroalimentacion
con los sectores

El CdG no puede utilizar
informacion sobre el desempefio
para la toma de decisiones
porque esta no esta disponible o
porque no es confiable, y por lo
tanto no puede proporcionar una
retroalimentacién a los sectores
a fin de realizar correcciones
oportunas para mejorar el
desempefio antes de que los
problemas se tornen demasiado
SErios.

El CdG lidera reuniones

de revision o tiene otros
mecanismos para brindar
retroalimentacion para discutir
cambios con los ministerios y
agencias, pero a las reuniones
a veces les falta un enfoque

de resolucién de problemas,

0 se convierten en sesiones
meramente informativas, lo que
limita su capacidad para mejorar
el desempefio.

El CdG ha establecido rutinas
para brindar retroalimentacion
en forma regular a los sectores
analizando su desempefio,
introduciendo correcciones y
ajustes cuando los resultados
no se consiguen, y usando de
manera sistematica la evidencia
para fundamentar las decisiones
de politica piblica y de gestién
(con seguimiento en reuniones
subsiguientes).

14. Apoyo para el
jefe del Ejecutivo
en el monitoreo del
desempefio

El jefe del Ejecutivo no recibe
reportes periédicos sobre

los objetivos prioritarios y

el CdG solo le proporciona
ocasionalmente informacién
adecuada de seguimiento como
preparacion para sus reuniones
con los ministros.

El jefe del Ejecutivo, o

un delegado al que haya
empoderado, recibe
regularmente informes que

le permiten monitorear el

nivel de cumplimiento de los
objetivos prioritarios de los
ministerios y agencias, y de los
acuerdos alcanzados con sus
responsables, pero en forma ad
hac, o confiando principalmente
en la informacién suministrada
por los ministerios y agencias sin
que el CdG la valide o analice.

El jefe del Ejecutivo, 0

un delegado al que haya
empoderado, recibe
regularmente informes que le
permiten monitorear el nivel de
cumplimiento de los objetivos
prioritarios de los ministerios y
agencias, asi como los acuerdos
alcanzados con sus responsables,
para todas o la mayoria de

las &reas de politica pdblica
relevantes, con informacién
verificada por el personal del CdG
en forma institucionalizada y con
analisis que le agrega valor.

15. Mecanismos
de intervencion
para mejorar el
desempefio de
los ministerios y
agencias

El CdG carece de las
capacidades técnicas necesarias
para promover innovaciones

que mejoren el desempefio del
gobierno y no tiene rutinas para
ayudar a las organizaciones que
tienen un desempefio bajo.

Cuando el desempefio es
insuficiente, el CdG estd
empoderado y tiene algunas
capacidades técnicas para
intervenir, identificar las causas
del problema y recomendar
cambios, pero esto no se lleva a
cabo sistematicamente mediante
rutinas establecidas.

El personal del CdG es
competente en el andlisis de
datos y las herramientas de
gestion, y ha desarrollado rutinas
de intervencion para desbloquear
obstaculos, aumentar el
desempefio y construir capacidad
en los ministerios y agencias
cuando se identifican problemas.
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Funcion Indicador CdG en formacion CdG en desarrollo CdG optimizado
El CdG no lidera las negociaciones  El CdG esta a cargo de la El CdG lidera las negociaciones
politicas para aprobar las negociacion politica para avanzar ~ con otros actores relevantes
iniciativas prioritarias del en el plan de gobierno, pero solo  (dentro del Poder Ejecutivo,
gobierno, dejando que cada interactda con algunos de los del Legislativo, de los partidos
16. sector lleve a cabo sus propias actores relevantes o no lo hace de  politicos, de organizaciones de la
Institucionalizacién  negociaciones, o lo hace sin una manera plenamente unificada y sociedad civil, del sector privado)
de la gestion estrategia coordinada. coherente. para aprobar e implementar
politica las prioridades del gobierno,

(iv) Gestion politica de las politicas piblicas

siguiendo una estrategia
coordinada para negociar
acuerdos en nombre del jefe del
Ejecutivo.

17. Gestién de los
conflictos sociales

Los conflictos sociales no se
previenen activamente y se

tratan de manera ad hac, sin

una estrategia coordinada, 0

bien el CdG les proporciona a los
ministerios y organismos una guia
débil sobre cémo resolverlos.

El CdG ha desarrollado ciertas
rutinas con el objetivo de
anticipar y tratar posibles
conflictos saciales, pero solo se
utilizan en ciertos casos para
algunos sectores, lo que limita la
consistencia de la respuesta del
gobierno.

El CdG ha establecido
mecanismaos para anticipar,
prevenir y tratar posibles
conflictos saciales de manera
coordinada y coherente.

Los mecanismas se usan
sistematicamente en todos

0 en la mayorfa de los casos,
con protocolos ya definidos,
para asegurar que aquellos que
toman las decisiones cuenten
con informacién suficiente de
multiples fuentes para tomarlas,
monitorear que los compromisas
se pongan en practica y
comunicar estas decisiones de
manera efectiva.

18. Asesoria juridica

En el CdG no hay un equipo o
una unidad que trate la legalidad
de las propuestas de politica
publica y las acciones del jefe del
Ejecutivo. El jefe del Ejecutivo no
recibe asesoramiento sobre las
herramientas legales disponibles
para aprobar las iniciativas del
plan de gobierno.

El CdG tiene una unidad o un
equipo que evalda la legalidad

de las propuestas de politica
publica y las acciones del jefe del
Ejecutivo, pero no tiene capacidad
politica ni técnica para dictaminar
sobre iniciativas para todos los
ministerios, 0 para proporcionar
asesorfa juridica acerca de qué
herramienta es mds conveniente
para aprobar las iniciativas.

Todas las iniciativas principales
de politica pdblica y las acciones
del jefe del Ejecutivo reciben

una revision legal por parte de
una unidad o un equipo del CdG,
que también aconseja al jefe del
Ejecutivo sobre las herramientas
legales méas apropiadas (politicas
y técnicas) para aprobar las
iniciativas del gobierno.
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Cuadro 2.2: Matriz de desarrollo institucional de los Centros de Gobierno (final)

Funcion

Indicador

CdG en formacion

CdG en desarrollo

CdG optimizado

(v) Comunicacion de resultados y rendicion de cuentas

19. Estrategia de
comunicacion

No hay una coordinacion central
de las comunicaciones del
gobierno o los funcionarios

de alto nivel no siguen una
estrategia comn (desarrollada
por el CdG) en sus mensajes
plblicos, o el jefe del Ejecutivo
tiene apoyo limitado para
preparar sus discursos y
comunicaciones.

El CdG coordina las
comunicaciones del gobierno
pero solo parcialmente, y es
incapaz de alinear a todos

los altos funcionarios en una
estrategia comin. EI CdG apoya
al jefe del Ejecutivo en sus
comunicaciones y discursos con
asesores generalistas.

El CdG coordina y alinea los
contenidos y los tiempos de las
comunicaciones del gobierno
(con estandares claros para
todos los altos funcionarios que
hablen en nombre del gobierno),
apoya al jefe del Ejecutivo con
la preparacion de discursos y
otros mensajes con un equipo
especializado en esta tarea,

y monitorea el impacto de las
comunicaciones del gobierno
para mejorar su efectividad y
asegurar que los ciudadanos
“sientan” los resultados.

20. Mecanismos de
transparencia

El CdG no ha establecido ningtn
estandar que deban seguir los
ministerios y agencias en lo

que respecta a la diseminacion
de informacion al piblico, o no
hay mecanismos para auditar o
validar los datos que se publican.

El CdG establece estandares
para los ministerios y agencias
en lo que respecta a la
diseminacion de informacion al
piblico, pero el cumplimiento
por parte de los ministerios y
agencias, o la existencia de
mecanismos para validar los
datos, son parciales o limitados.

El CdG establece estandares
para los ministerios y agencias
sobre el tipo de informacién que
deberfa diseminarse al publico, y
puede asegurar el cumplimiento
y la adecuada accesibilidad de
la informacién, con mecanismos
para garantizar la validacién de
los datos que se publican.

21. Mecanismos
de debate y
participacion

El CdG no proporciona incentivos
ni mecanismos para alentar

a los ministerios y agencias a
que busquen las opiniones o |a
participacion de los ciudadanos,
empleados del gobierno y otras
partes interesadas pertinentes, 0
estos solo existen formalmente
sin que se pongan realmente en
préctica.

El CdG promueve la bisqueda

y la recepcidn de la opinién y la
participacion de los ciudadanos,
los empleados del gobierno

y otras partes interesadas
pertinentes, pero hay una
respuesta limitada por parte del

gobierno a estos puntos de vista.

El CdG se asegura de que los
ministerios y agencias escuchen
las opiniones de los ciudadanos,
los empleados del gobierno

y otras partes interesadas
pertinentes, incluyendo
oportunidades efectivas de
debatir las decisiones del
gobierno y sus acciones.
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os capitulos 1y 2 definieron un marco

conceptual del Centro de Gobierno (CdG)

y analizaron las tendencias regionales del
desempeno de los CdG en América Latina vy el
Caribe (ALC). En el presente capitulo se estudia
la manera en que las instituciones de CdG de
Chile operaron entre 2010 y 2013, un periodo de
innovaciones en las practicas del CdG. Durante
este periodo, el Ministerio de la Presidencia
adoptd un papel mas prominente, al liderar la
gestién estratégica del programa de gobierno,
coordinar el disefo y la implementacion de las
politicas, monitorear el cumplimiento de las prio-
ridades de gobierno y mejorar la rendicién de
cuentas ante los ciudadanos. El presente capitulo
examina este proceso en detalle, incluyendo la
experiencia de la Unidad Presidencial de Gestion
del Cumplimiento (UPGC) que se cre6 en 2010 y
fortalecio la coherencia estratégica del programa
de gobierno, orientandola hacia la obtenciéon de
resultados.?® Por otra parte, este capitulo identi-
fica oportunidades para mejorar el desarrollo de
las funciones esenciales del CdG y recopila lec-
ciones aprendidas para otros paises de la regién.
También se discuten vias potenciales para lograr
una mayor institucionalizacion dado que, como
se indico en el capitulo 2, los CdG que han

desarrollado mayores capacidades generalmente
enfrentan el reto de consolidar este desempefo
(véase también el capitulo 4 sobre Pernambuco,
Brasil).

En la primera seccion de este capitulo
se describe la manera en que el CdG ha ope-
rado en Chile, asi como los roles y contribucio-
nes que han tenido la UPGC vy la Divisién de
Coordinacién Interministerial (DCI) del Ministerio
de la Presidencia. En la segunda seccién se eva-
lUa esta experiencia a la luz de evidencia compa-
rada proveniente de otros paises, y se ofrece un
analisis de la sostenibilidad futura de esta expe-
riencia. Finalmente, en la tercera seccién se pre-
senta una sintesis de las principales lecciones
aprendidas que el caso chileno podria brindar a
otros paises interesados en el fortalecimiento
de las funciones de sus CdG.

% Estimar el impacto de las reformas institucionales sobre los
resultados para la sociedad es particularmente dificil, dado que
no hay un contrafactico (qué habria pasado de no haber existi-
do las reformas) muy claro. No obstante, como se muestra en
el presente capitulo, hay evidencias que indican que el fortaleci-
miento del CdG contribuyd a concentrar el trabajo del gobierno
en mejorar el logro de resultados prioritarios.
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Introduccion y contexto

Varias organizaciones y unidades han sido res-
ponsables por las funciones de CdG en Chile
desde el retorno de la democracia en 1990. En
general, diversas organizaciones han tenido una
responsabilidad compartida en el desempefo de
estas funciones.

e | a gestion estratégica ha sido responsabilidad
principalmente del Ministerio de la Presidencia,
que generalmente ha liderado la formulacion
del programa de gobierno. Sin embargo, en
ciertas ocasiones otras dos unidades han
jugado roles clave: la Unidad de Asesoria
Presidencial, compuesta por entre ocho y 10
profesionales organizados por sectores (por
ejemplo: educacién, salud, pobreza y seguri-
dad ciudadana), con sede en la Presidencia,?’
y la Direccion de Presupuestos (DIPRES) del
Ministerio de Hacienda, sobre todo por su
autoridad de asignacién presupuestaria.

e En términos de coordinacion de politicas,
tanto la DCI, en el seno del Ministerio de
la Presidencia, como varios comités intermi-
nisteriales han sido los protagonistas prin-
cipales. Ademas, esta funcion también se
llevd a cabo entre 2010 y 2014 por medio
de reuniones bilaterales entre el presi-
dente y los ministros (con participacion de
la Direccion de Presupuestos, el Ministerio
de la Presidencia y la Unidad de Asesoria
Presidencial).

e El monitoreo y la mejora del desempeno
han sido encabezados tradicionalmente por
la Direccion de Presupuestos, sobre todo
en términos de la evaluacion a posteriori
de dicho desempenfo. Entre 2010 y 2014, el
Ministerio de la Presidencia amplié su partici-
pacion en esta funcidon mediante la creacion
de la UPGC.
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e |La gestion politica de las politicas publicas
ha sido responsabilidad del Ministerio de
la Presidencia, del Ministerio del Interior y
Seguridad Publica (conocido como MININT
& SP), al que generalmente se considera
como el jefe politico dentro del Consejo
de Ministros, asi como de un comité poli-
tico constituido por los ministros clave del
gobierno (con frecuencia incluye a un minis-
tro clave de cada uno de los partidos de la
coalicion de gobierno).

e El Ministerio Secretaria General de Gobierno
(o SEGEGOB) ha encabezado la funcién de
comunicacion de los resultados y rendicion
de cuentas, si bien algunos miembros de la
Unidad de Asesoria Presidencial han actuado
como voceros y redactores de discursos de
varios presidentes.

El gréfico 3.1 muestra una representa-
cion visual de la configuracion tipica del CdG
durante este periodo.

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

Con frecuencia, el CdG no suele estar determi-
nado Unicamente por lineamientos constitucio-
nales e institucionales, sino también por el enfo-
que o estilo de gestion de cada jefe del Ejecutivo
(por ejemplo, una mayor o menor delegacion de
funciones), de la experiencia y cohesion de los
equipos politicos que lo apoyan, y de las redes

27 La Presidencia incluye varios de los tipos de unidades descri-
tas en el capitulo 1, tales como las unidades de apoyo directo al
jefe del Ejecutivo (responsables de gestionar la agenda presiden-
cial, administrar la correspondencia y otras tareas similares), las
unidades de asesoria sobre politicas (constituidas por entre ocho
y 10 asesores) y la unidad de comunicaciones (responsable de la
redaccién de discursos). Generalmente, se alude a los asesores
del presidente con la expresiéon segundo piso, pues trabajan en el
segundo piso del palacio presidencial (La Moneda).



Grafico 3.1: El Centro de Gobierno en Chile, 2010-14

Presidencia

Presidente

Asesores presidenciales
(segundo piso)
Agenda y programacion
Discurso y contenido
Asesores personales
Comunicaciones

DCI-UPGC

Gabinete de ministros

Comités interministeriales
Comité politico
Comité econémico
Comité social
Comité de infraestructura, ciudad y territorios

Fuente: Dumas, Lafuente y Parrado (2013).

SEGEGOB MININT & SP

MINISTERIO DE
HACIENDA / DIPRES

MINISTERIO DE
LA PRESIDENCIA

Notas: La estructura es similar en el caso de gobiernos anteriores, con excepcion hecha de la UPGC (creada en 2010) y el niimero y la naturaleza de los comités
interministeriales que, como se verd, presentaron una variacion considerable a lo largo del tiempo.

y relaciones personales entre los miembros que
conforman el CdG. Desde la restauracién de la
democracia, lejos de ser una entidad monolitica,
el CdG en Chile se ha encontrado en un estado
de cambio y adaptacion permanente (Ferndndez
y Rivera, 2012). Desde 1990 a la fecha, la forma
en gue el CdG en Chile ha funcionado en la prac-
tica ha variado significativamente (Boeninger,
2007; Aninat y Rivera, 2009; Egana y Chateau,
2011; Fernandez y Rivera, 2012). Sin entrar en
mucho detalle, esta seccion presenta las prin-
cipales caracteristicas del CdG de Chile en el
periodo 1990-2010, y algunos de los hitos que
determinaron su evolucion a lo largo del tiempo
(véase el gréfico 3.2).%8

En 1990 se sentaron las bases institu-
cionales que dieron forma al CdG otorgando
rango ministerial al Ministerio de la Presidencia
y a la SEGEGOB que, junto con el Ministerio de
Hacienda, constituian el entorno mas cercano
del presidente.?® Los ministros que lideraban
cada uno de estos ministerios se convirtieron
de hecho en los principales asesores del presi-
dente, por lo que no existia diferencia entre la

28 Eg dificil hablar de evolucién como tal, dado que las caracteris-
ticas del CdG no se desarrollaron linealmente a lo largo del tiem-
po, sino que mas bien obedecieron al estilo de cada presidente.
29 Se trata de la Ley 18.993 del 21 de agosto de 1990, que cred el
Ministerio Secretaria General de la Presidencia.
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Grafico 3.2: El Centro de Gobierno en Chile: principales hitos, 1990-2010

Marco Comienzo de la
institucional. preeminencia
Creacion del del Ministerio de

Hacienda. Crisis
asitica, debilita-
miento del Ministe-
rio de la Presidencia

Ministerio de la
Presidencia y
SEGEGOB

Fuente: Elaboracién propia.

Fortalecimiento
del segundo piso.
Ministerio de Ha-
cienda y DIPRES
como actores
clave

Ministerio de
Hacienda, segundo
piso y DIPRES
como actores clave.
Fragmentacion de

la coordinacién en
varios comités

Cuadro 3.1: Titulares de los ministerios pertenecientes al Centro de Gobierno, 1990-2013

Presidentes/ Aylwin Frei Lagos Bachelet Pinera
Ministerios (1990-94) (1994-2000) (2000-06) (2006-10) (2010-13)

Interior E. Krauss G. Correa J.M. Insulza A. Zaldivar R. Hinzpeter
C. Figueroa F. Vidal B. Velasco A. Chadwick
R. Troncoso E. PérezY.

Ministerio E. Boeninger G. Arriagada A. Garcia P. Veloso C. Larroulet

de la Presidencia J. Villarza M. Ferndndez J. Viera-Gallo
J. Biehl F. Huenchumilla
J.M. Insulza E. Dockendorff

SEGEGOB E. Correa V. Rebolledo C. Huepe R. Lagos W. E. Von Baer
J.J. Brunner H. Mufioz F. Vidal A. Chadwick
J. Arrate F. Vidal C. Tohéa C. Pérez
C. Mladinic 0. Puccio P. Armanet

Ministerio A. Foxley E. Aninat N. Eyzaguirre A. Velasco F. Larrain

de Hacienda M. Marfén

Total 4 13 " 10 7

Fuente: Ministerio de la Presidencia (sin fecha).
2 Hasta el 20 de junio de 2013.

asesoria institucional (ministros y sus equipos)
y la asesoria personal del presidente (Fernandez
y Rivera, 2012).

En la primera administracién democra-
tica luego del gobierno militar, los ministros del
CdG permanecieron en sus cargos durante todo
el periodo presidencial, dotando al CdG de gran
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estabilidad (cuadro 3.1). En un régimen multi-
partidista como el chileno, el presidente debe
velar por la cohesiéon del bloque de partidos que
componen la coaliciéon gobernante. Esta tarea
no solo requiere mantener un equilibrio poli-
tico entre los diferentes partidos, sino también
asegurar que el programa de gobierno refleje



adecuadamente la ideologia de cada partido.
Durante este periodo, los partidos dejaron de
lado sus diferencias ideoldgicas para concen-
trarse en lograr una transicién exitosa a la demo-
cracia, lo que indudablemente ayudé al CdG a
operar de manera mas eficaz.

Si bien hubo cierta continuidad al
comienzo del siguiente periodo presidencial
(1994-2000), los cambios en el personal del
gabinete y factores externos, como la crisis
asiatica, dieron mayor peso al Ministerio de
Hacienda y el ministro que lo encabezaba fue el
Unico que se mantuvo en el cargo durante casi
todo el periodo presidencial®® (Egafna y Chateau,
2011). Durante este periodo, surgieron las llama-
das “agendas propias de los ministros” (Egana
y Chateau, 2011), que podrian considerarse el
primer sintoma de una mayor fragmentacién o
de una menor cohesion en el seno de los parti-
dos de la coalicion gobernante.

Durante los dos primeros periodos, el
Ministerio de la Presidencia asumié la respon-
sabilidad completa de monitorear el programa
de gobierno y solicité a cada ministerio que
fijara objetivos individuales, los que se convir-
tieron posteriormente en compromisos minis-
teriales. Estos objetivos debian clasificarse de
acuerdo con su tipo (legislativo o de gestién) o
su rango territorial (nacional, regional o local).
La DCI reunia datos cada seis meses y organi-
zaba reuniones con cada ministro para discutir
sus avances. Sin embargo, en 1998 la Direccion
de Presupuestos encabezé un esfuerzo para
fortalecer los métodos utilizados para medir el
desempeno del sector publico, adoptando un
papel mas importante en el monitoreo y mejora
del desempeno. La Direccién de Presupuestos
introdujo e institucionalizé un conjunto de indi-
cadores de desempeno mediante el Programa
de Mejoramiento de la Gestion (PMG), aunque
fundamentalmente en relaciéon con los procesos
y la gestién.®

Entre 2000 y 2006 hubo un mar-
cado cambio en la organizacion del CdG, en

comparacién con la de gobiernos anteriores.
La Unidad de Asesoria Presidencial fue priori-
zada para llevar a cabo la gestion estratégica
por sobre los ministerios del CdG, y se estable-
ci6 a la Direcciéon de Presupuestos como lider
en cuanto a coordinacion. Egafa y Chateau
(2011:48) describen el amplio rol de la Unidad
de Asesoria Presidencial y la definen como “un
actor diferente al presidente y que como tal
asume funciones estratégicas y operacionales,
toma contacto directo con los otros ministerios
de gobierno y con las autoridades regionales,
incide en la definicién de politicas publicas,
monitorea su implementacién e interviene en
los redisefnos, etc.”. La funcién de gestion poli-
tica de las politicas publicas seguia a cargo de
los ministerios del CdG reunidos en el comité
politico presidido por el Ministerio del Interior.
Esta separacion de funciones entre ambas enti-
dades, sin embargo, generé momentos de ten-
sion entre los ministros y los asesores presiden-
ciales. Ferndndez y Rivera (2012: 44) sostienen
ademas que la “consolidacion de la DIPRES [la
Direccion de Presupuestos] como alternativa
para la operacién cotidiana y la coordinaciéon
gubernamental” también es una caracteristica
de este periodo.

En este mismo periodo, la funcién de
monitorear las metas de gobierno por parte del
CdG sigui¢ adelante, si bien de manera com-
partida entre la DCI y la Unidad de Asesoria

30 E. Aninat dej6 el puesto cuando guedaban solo tres meses del
periodo presidencial.

31 El trabajo de la Direccion de Presupuestos en este periodo en
la elaboracion de presupuestos basados en resultados tenia una
perspectiva integral a toda la actividad gubernamental, con la
intencion de construir capacidad en todas las areas de la admi-
nistracién. Este enfoque es diferente al de concentrarse maés
sobre las prioridades del gobierno, que la presente publicacion
postula para el CdG (y que fue el elegido por el Ministerio de
la Presidencia). Ademas, en el modelo PMG, los sectores, en
acuerdo con la Direccién de Presupuestos, seleccionaban los
objetivos, muchos de los cuales referian a procesos. Para un
anélisis detallado del PMG vy de la funcién de evaluacién, véase
Banco Mundial (2008) y Banco Mundial (2006), respectivamente.
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Presidencial. El Ministerio de la Presidencia
introdujo un sistema informatico llamado
Programacién Gubernamental, para monitorear
los compromisos. Los datos arrojados por el sis-
tema se actualizaban trimestralmente, y luego
se los inclufa en un informe que se enviaba al
presidente y al ministro del sector correspon-
diente, en el cual se evaluaba el avance logrado
en relacién con cada compromiso.

La tendencia hacia un fortalecimiento
del Ministerio de Hacienda, de la Direccion
de Presupuestos y de la Unidad de Asesoria
Presidencial, en combinacién con un Ministerio
de la Presidencia relativamente débil, se man-
tuvo entre los afhos 2006 y 2010, acompanada
de una mayor fragmentacion de las entidades
coordinadoras. Un aspecto que caracterizé la
gestion gubernamental durante este periodo
presidencial fue la proliferacion de comisiones
0 comités interministeriales sobre una amplia
variedad de temas, algunos de los cuales tuvie-
ron corta vida. En este periodo de cuatro anos,
operaron mas de 39 entidades de coordinacion
interministerial (Larroulet, 2012). Durante el
mismo periodo, el sistema de programacion
gubernamental instalado en el Ministerio de la
Presidencia se complementé con otro sistema
para monitorear los compromisos presidenciales
(asumidos en discursos o durante la campafa
electoral), bajo la supervisiéon de la Unidad de
Asesoria Presidencial, luego de que el desem-
pefo de la DCI fuera valorado negativamente
por parte de la Presidencia (Egafha y Chateau,
2011:168-71).

Quiza como consecuencia de la preva-
lencia del Ministerio de Hacienda en el periodo
de 2000 a 2010, las decisiones relativas a poli-
ticas publicas y a gestion estratégica se con-
centraron cada vez més en un numero reducido
de actores, lo que llevé a la aparicion de ciertos
problemas. Como se describe en el capitulo
1, la contestabilidad de las politicas publicas,
entendida como la posibilidad de que multiples
actores participen en el proceso y contribuyan
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a la formulacion de politicas, se ha subrayado
como uno de los componentes clave del ciclo
de politicas publicas en los paises méas avanza-
dos de la Organizacion para la Cooperacién vy el
Desarrollo Econémicos (OCDE) (Banco Mundial,
2010a). En el caso de Chile y en la opinién de
Fernandez y Rivera (2012:44), este "“excesivo
involucramiento del Ministerio de Hacienda en
la politica sectorial tendra una grave repercusion
en la gestion gubernamental”.

El periodo 2010-13

El gobierno gue asumié el poder en marzo de
2010 defini6 siete prioridades programaticas a
abordar en este periodo: i) crecimiento econé-
mico, ii) empleo, iii) seguridad publica, iv) edu-
cacion, v) salud, vi) pobreza y vii) perfecciona-
miento de la democracia. En el recuadro 3.1 se
resumen los principales objetivos de cada uno
de estos ejes estratégicos (se agrego luego una
octava prioridad: la reconstruccion necesaria a
raiz del devastador terremoto que golped al pais
a principios de 2010).

A fin de asegurar el cumplimiento de las
metas declaradas, el presidente anuncio la crea-
cion de la UPGC como parte del Ministerio de
la Presidencia. Esta unidad, que el presidente
esperaba establecer como sistema permanente
para el monitoreo de los resultados del programa
de gobierno, informéandole periédicamente sobre
los avances alcanzados, se inspiraba en otros
paises de la OCDE, en especial el Reino Unido.

La creacion de la UPGC vy la expansién
del papel que desempena la DCI del Ministerio
de la Presidencia fueron dos de las principales
reformas para fortalecer el CdG. El Ministerio de
la Presidencia asumio funciones importantes en
areas clave, como la coordinacion de los comités
interministeriales y la participacién en reuniones
bilaterales, estas ultimas utilizadas por el presi-
dente como una préactica habitual de trabajo y
de relacién con sus ministros y que se constitu-
yeron en foros para la toma de decisiones y la



Recuadro 3.1: Los siete ejes estratégicos del periodo presidencial 2010-14
y sus principales objetivos

I. EJE CRECIMIENTO

e  Mantener el equilibrio macroeconémico y reducir el déficit fiscal estructural a 1% del producto interno bruto (PIB) para el afio 2014.
e  |ograr un crecimiento promedio del PIB del 6% en el curso del periodo de gobierno.

e Duplicar la inversion en ciencia y tecnologfa para finales del periodo de gobierno, pasando del 0,4% al 0,8% del PIB.

e  Crear 100.000 nuevas empresas durante el periodo de gobierno.

e  Reducir de 27 a solo 16 el nimero de dias necesarios para crear una empresa.

1l. EJE EMPLEO

e (Crear un millén de nuevos puestos de trabajo de calidad durante el periodo 2010-14.

e  Mejorar las condiciones de empleo en el pais, reduciendo la tasa de accidentabilidad al 4% para 2015, y reduciendo la tasa de
mortalidad en el trabajo a 5 por cada 100.000 trabajadores para 2015.

11l. EJE SEGURIDAD CIUDADANA

e Reduciren un 15%, para 2013, |a tasa de victimizacion, que es el nimero de hogares que son victimas de delitos.
e  Reducir en un 25% para 2013 los delitos cometidos en espacios pblicos.

e  (Crear un nuevo tipo de institucionalidad, adecuada para la coordinacién en la lucha contra el crimen.

e  Reducir el indice de temor de la poblacion.

IV. EJE EDUCACION

e Mejorar la calidad de la educaci6n preescolar y otorgar cobertura completa para los nifios de las familias que pertenecen al 60% de
la poblacién con menores ingresos, para 2014.

e  Mejorar la calidad de la educacién, aumentando en 10 puntos en promedio el Sistema de Medicion de la Calidad de la Educacién
(SIMCE) para el 4° grado de primaria, para 2014.

e Mejorar la calidad de los profesores, duplicando el nimero de estudiantes que ingresan a carreras de pedagogia con resultados
superiores a los 600 puntos en la Prueba de Seleccién Universitaria (PSU), con miras a alcanzar el ingreso de 4.000 para 2014.

e  Mejorar la calidad de la educacién pdblica, abriendo 60 nuevas escuelas de excelencia en todo Chile, dando cobertura a todas las
grandes ciudades del pafs.

e Mejorar la calidad de la educacion superior en Chile, optimizando el acceso y los sistemas de informacién y transparencia de la
educacion superiaor.

V. EJE SALUD

e Desarrollar instrumentos con miras a alentar la adopcién de estilos de vida saludables, combatiendo el sedentarismo y la obesidad,
y disminuir el tabaquismo y el consumo de alcohol.

e Acabar con las listas de espera para acceder a los servicios quirdrgicos y de tratamiento para los padecimientos abarcados en el
Acceso Universal de Garantias Explicitas (AUGE) para noviembre de 2011.

e Acabar con las listas de espera de mas de un afio para acceder a los procedimientas quirdrgicos no relacionados con el AUGE antes
de mayo de 2013.

e  (onstruir al menos 10 nuevos hospitales y 56 nuevas centros de salud familiar para finales del periodo de gobierno.

VI. EJE POBREZA

e FErradicar |la pobreza extrema para 2014 y reducir la pobreza en general para el mismo afio, con miras a eliminarla por completo para
2018.

e  (Construir las instituciones permanentes que sean necesarias para superar la pobreza.

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

e  Mejorar la calidad de la atencion que se da a los usuarios de los servicios estatales.

e Aumentar la participacion ciudadana.

e  Mejorar la administracion del Estado y de las personas que trabajan para ella.

e  (enerar mecanismos que permitan una descentralizacion progresiva en lo administrativo, lo politico y lo fiscal.

Fuente: Gobierno de Chile (2010). Puede consultarse en: http://www.gob.cl/cumplimiento/objetivos_estrategicos.html.
Nota: En 2013 el ntimero de objetivos estratégicos llegd a 40.
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resolucion de cuellos de botella que obstaculi-
zaban la accién gubernamental.

A un nivel mas sistémico, hubo dos
elementos administrativos distintivos que
tuvieron un impacto importante en el fortale-
cimiento del CdG. En el &mbito politico, espe-
cialmente durante el primer afo de gobierno,
el presidente nombro a varios ministros y vice-
ministros que no pertenecian a ninguno de los
partidos de la coaliciéon. Cabe destacar que
el nombramiento de viceministros se llevo a
cabo previa consulta con el ministro corres-
pondiente. Anteriormente, los gobiernos bus-
caron mantener el equilibrio entre los partidos
politicos al formar los equipos ministeriales; es
decir, si el ministro pertenecia a un partido de
la coalicion, entonces el viceministro tenfa que
pertenecer a otro partido. Entre 2011 y 2013, la
composicion del gabinete ministerial se tornd
cada vez mas politica, aunque se mantuvo la
idea de formar equipos politicamente afines
dentro de cada cartera.

En cuanto a la gestién del desempeno
institucional, y potenciado por la afinidad poli-
tica del equipo de cada sector, se reforzaron
los vinculos programaticos y estratégicos. La
relacién jerarquico-organizacional entre ministe-
rios y agencias también se fortalecio, utilizando
un modelo de tipo holding (Chile Gestiona).
Ademas, se tomaron medidas para una plani-
ficaciéon estratégica mas integrada sectorial-
mente. En gobiernos anteriores, la baja capa-
cidad y el escaso poder politico del jefe del
sector para establecer prioridades sectoriales,
0 para acordar y monitorear el cumplimiento
de las metas pertinentes de cada una de sus
agencias, se tradujo en el desarrollo de una bre-
cha entre las metas informadas a la Direccién
de Presupuestos o a la Presidencia y las metas
gue las agencias estaban intentando, de hecho,
alcanzar. Las agencias desarrollaron técnicas
llamadas “de simulacion” en relacion con las
metas importantes (Banco Mundial, 2011a). El
nuevo enfoque, establecido en 2011 mediante
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el uso del programa Chile Gestiona, buscaba
establecer una mejor conexién entre las metas
presidenciales y las unidades responsables de
su cumplimiento.

El rol del Ministerio de la Presidencia,
la DCly la UPGC (2010-13)

Uno de los principales esfuerzos legislativos
en este periodo fue el de restaurar la identi-
dad original del Ministerio de la Presidencia
como o6rgano coordinador y asesor, retirandole
su papel de ejecucion. El Articulo 1 de la Ley
18.993 de agosto de 1990, por el que se crea
el Ministerio de la Presidencia, establece que
esta unidad sera responsable de “realizar fun-
ciones de coordinacién y de asesor directa-
mente al Presidente de la Republica, al Ministro
del Interior y a cada uno de los Ministros”. La
ley sefala que ademas de un ministro y de un
viceministro, el Ministerio habra de contar con
seis divisiones: i) Divisiéon Ejecutiva; ii) Division
Juridico-Legislativa; iii) DCI; iv) Division de
Relaciones Politicas e Institucionales; v) Division
de Estudios, vy vi) Division de Administracion
General.

Pero en los afios transcurridos desde la
creacion de la ley, se agregaron divisiones adi-
cionales: el Servicio Nacional del Adulto Mayor,
la Comisién Nacional del Medioambiente, el
Comisionado Indigena y la Agencia de Inocuidad
Alimentaria. Tras la incorporacion de estas divi-
siones, el papel del Ministerio de la Presidencia
paso de ser asesor a ejecutor. Como se sefnala
en el capitulo 1, puede resultar riesgoso para
la organizacion de los CdG incluir unidades que
no desempefen funciones prioritarias referidas
al conjunto de gobierno; asi pues, buscando
fortalecer su mandato original, desde que
concluyd 2010 el Ministerio de la Presidencia
transfirié estas responsabilidades a otros minis-
terios y agencias. En el gréafico 3.3 se muestra
el diagrama organizacional del Ministerio de la
Presidencia.



Grafico 3.3: Diagrama organizacional del Ministerio de la Presidencia
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Una segunda iniciativa se propuso mejo-
rar la funcién coordinadora del Ministerio de la
Presidencia, mediante el fortalecimiento de la
DCI, tanto para el disefio de politicas como para
su implementacion.

El proceso de toma de decisiones sobre
politicas publicas en Chile durante el periodo com-
prendido entre 2010 y 2013 generalmente tenia
lugar en dos dmbitos dentro del CdG: en el comité
interministerial correspondiente y en las reunio-
nes bilaterales. El Ministerio de la Presidencia,
la Direccion de Presupuestos y la Unidad de
Asesoria Presidencial compartian las funciones
asociadas con cada departamento y proceso de
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" Unidades creadas bajo la administracién del Presidente Pifiera

> : Agencias bajo la orbita del Ministerio de la Presidencia en febrero de
3  Agenciade Inocuidad 2010, que luego fueron traspasadas a otros ministerios

|1 Unidades cuya estructura interna se modificé

toma de decisiones. El proceso de coordinacién
interministerial no siempre era claro o preciso, lo
que inevitablemente llevaba a superposiciones
entre los multiples actores. Esto ocurrié especial-
mente durante el primer afo en el cargo.*?

Si bien cada comité interministerial era
presidido por un ministerio, a partir de 2010 sus

32 E| proceso de toma de decisiones por parte del Ejecutivo
comenzaba mucho tiempo antes de que se presentara una
propuesta oficial ante el CdG. El ministerio del sector era res-
ponsable de redactar la propuesta general que, en su debido
momento, se presentaba ante un comité interministerial o en
una reunién bilateral para lo tocante a la toma de decisiones.
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secretarias ejecutivas se ubicaron en la DCI del
Ministerio de la Presidencia, organismo respon-
sable de convocar a los comités, fijar la agenda
y llevar el control de acuerdos vy tareas. Esta fun-
cion de la DCI significé un cambio en la situacion
observada en gobiernos anteriores, en los que la
secretaria se hallaba dentro del mismo ministerio
que presidia cada comité. La motivacion de este
cambio fue evitar que el ministerio que presidia
cada comité se apropiara de la agenda, y exclu-
yera a otros actores o se desviara de la agenda
fijada por el presidente en el plan de gobierno.
Con la Unica excepcion del Comité Politico, los
comités eran convocados por la DCl y la agenda
se fijaba de comun acuerdo entre la DCl y el
ministerio que lo presidia. Los comités se reu-
nian una vez al mes (salvo el Comité Politico, que
se reunfa una vez a la semana) y siempre en La
Moneda (el Palacio Presidencial). Excepto por el
Comité Politico, en las reuniones de los comités
sectoriales siempre participaban un represen-
tante de la Direccién de Presupuestos y uno de la
Unidad de Asesoria Presidencial.®® El presidente
no participaba en ninguno de los tres comités
interministeriales de caracter sectorial.

Una vez que se alcanzaba la claridad y un
consenso relativo en torno a un nuevo programa
dentro del comité interministerial y que el comité
habia logrado un avance suficiente para discu-
tir los asuntos con el presidente, la Unidad de
Asesoria Presidencial establecia una fecha y con-
vocaba a una reunioén bilateral. EI ministro o los
ministros responsables de la propuesta participa-
ban junto con sus respectivos equipos técnicos.
El presidente siempre asistia acompanado por su
equipo de CdG: i) la Direccién de Presupuestos,
ii) la Unidad de Asesoria Presidencial vy iii) el
Ministerio de la Presidencia. La mayor parte
de las veces, el Ministerio de la Presidencia se
hallaba representado por el jefe de la DCI, acom-
panado por el coordinador de la UPGC a cargo
del asunto, asi como por el jefe de la Divisién
Juridica (en caso de ser necesario). Durante la
reunién, se presentaba la propuesta, se trataban
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los aspectos que podian llevar a desacuerdos
entre los ministros o los miembros del CdG, el
presidente tomaba las decisiones necesarias y se
determinaban los pasos a seguir.®*

Las agencias y los actores disponibles
para participar en la coordinacion interministerial
ex post (para la implementacion) eran los mis-
mos que habian participado en la etapa de toma
de decisiones; sin embargo, el uso de comités
interministeriales y de reuniones bilaterales para
hablar sobre cumplimiento era mucho menos fre-
cuente que lo necesario para la toma de decisio-
nes. Las reuniones bilaterales y las sesiones de
comité sobre cumplimiento tendian a celebrarse
con mayor frecuencia en torno a fechas o eventos
importantes, como en ocasién de los mensajes
presidenciales de cada 21 de mayo, cuando se
entregaban los informes ministeriales de rendi-
cion de cuentas de fin de ano o cuando habia
algun cambio de ministro. Cada uno de estos
eventos era una oportunidad para analizar la eje-
cucién de los compromisos prioritarios. Aunque la
DCly la UPGC tenian ambas un papel que cumplir
en las dos etapas de la coordinaciéon interminis-
terial, era en la etapa de implementacion que el
papel de la UPGC era mas activo e importante.

33 El formato de estas reuniones era muy similar. Generalmente,
habia un grupo de ministros participantes, algunos de pleno de-
recho, segun el tipo de comité en cuestién, y el resto invitados,
de acuerdo con los temas a tratar. Las reuniones duraban alre-
dedor de dos horas y se discutian aproximadamente unos cua-
tro temas en el curso de las mismas.

34 La frecuencia de estas reuniones variaba de acuerdo con el mi-
nisterio. Los 22 ministros sostuvieron reuniones bilaterales con
el presidente, pero la programacion y frecuencia de las mismas
dependia de los temas a discutir y de la proximidad de las res-
ponsabilidades de cada ministro con los objetivos estratégicos
del presidente. Por ejemplo, podia haber mas de una reunién al
mes con el Ministerio de Educacion (hubo mas de 15 de ellas en
marzo de 2013), en tanto que hubo solo dos reuniones con el
Ministro de Bienes Nacionales entre 2010 y 2013. La agenda de
reuniones bilaterales del presidente podia estar apretada, depen-
diendo del numero de reuniones programadas para cada mes.
Por ejemplo, en 2012 hubo 18 reuniones bilaterales en agosto, 13
en octubre y 21 en noviembre. En estas reuniones bilaterales, la
Unidad de Asesoria Presidencial desempefaba un papel mas im-
portante que el del Ministerio de la Presidencia.



Recuadro 3.2: Adaptacion del modelo a un enfoque territorial: la Unidad de Regiones

Hacia finales de 2010, y en parte debido al conflicto con los pueblos indigenas que se desencadend en septiembre, el Ministerio de la
Presidencia tomd conciencia de que existia la necesidad de agregar una dimension territorial a las siete prioridades programaticas definidas
por el gobierna. A partir de esa base, el Ministerio cred la Unidad de Regiones, cuyo mandato fue asesorar y dar apoyo a los intendentes
regionales (nombrados por el presidente) en la elaboracién e implementacidn de sus respectivos Planes Regionales de Gobierno.

El primer paso en la elaboracion de estos planes fue convocar a todos los intendentes regionales y explicar en qué consistiria la
labor. Se establecié una metodologia para preparar los planes, segin la cual cada intendente seleccionaba cuatro de las siete prioridades
del gobierno, y las adaptaba a nivel regional. Aunque no estuvieran necesariamente en la lista de las siete prioridades originales, podian
agregarse dos o tres prioridades a estas cuatro. Por ejemplo, existia un eje de conectividad, ligado a mejorar el acceso al transporte por
parte de los ciudadanos (por ejemplo, a puertos, rutas y carreteras) y un eje de comunicaciones (por ejemplo, telefonia e Internet).

Una vez hecha esta presentacion, el Jefe de la Unidad de Regiones dedicd tiempo a recorrer cada una de las regiones, y a trabajar
en cada plan regional con el Secretario Regional Ministerial correspondiente.? En general, los Planes Regionales de Gobierno se centraban
exclusivamente en iniciativas de inversién publica (no implicaban la creacién de programas o iniciativas especiales, que son responsabilidad
de los ministerios y las agencias). Una vez logrado consenso sobre el plan, se programaba una reunion bilateral entre el presidente y cada uno
de los intendentes. Una vez aprobado cada plan, se fijaba una fecha para su lanzamiento oficial, ceremonia en la que participaba el presidente.

Como en el caso de la UPGC, la Unidad de Regiones era responsable de monitorear el avance y el cumplimiento de cada plan, asi como
de ayudar a resolver fallas en la coordinacion interministerial que pudieran afectar negativamente el cumplimiento de los compromisos.
Dado que los planes se comprometian casi exclusivamente en proyectos de inversion, el trabajo de coordinacion interministerial resultaba

clave, pues la aprobacion y el financiamiento de proyectos de inversion en Chile requieren el concurso de varias instituciones.”

Fuente: Ministerio de la Presidencia (2013).

2 | as secretarfas regionales ministeriales son las autoridades del sector en la regién. Sus nombramientos se hacen en consenso con cada intendente local y el
ministro del sector correspondiente. Presiden la oficina o entidad descentralizada del ministerio de area correspondiente.
b El proceso generalmente requiere del consenso del Ministerio de Desarrollo Social, del ministerio sectorial correspondiente y de las autoridades politicas

regionales, que incluyen al gobernador y al resto del gobierno regional.

A partir de 2010, la DCI se organizé en
dos unidades: la Unidad Sectorial, que ejercia
la secretaria ejecutiva de los comités intermi-
nisteriales e incluia a la UPGC, y la Unidad de
Regiones. La UPGC estaba a cargo de monitorear
el programa de gobierno y todos los compromi-
sos presidenciales. A diferencia de los gobiernos
anteriores, no coexistian compromisos ministe-
riales independientes, reduciéndose el espacio
para las agendas sectoriales, por lo menos en
cuanto a contenido programéatico. La Unidad de
Regiones se establecié unos meses después de
su contraparte sectorial, y su creacion se debié a
la necesidad de “bajar” las prioridades presiden-
ciales fijadas en los siete ejes programéaticos al
ambito territorial. En el recuadro 3.2 se describen
las funciones y tareas de la Unidad de Regiones.

Una vez anunciada la creacion de la
UPGC en el discurso del 21 de mayo de 2010, se

dio paso a un proceso de reflexiéon en torno a la
estructura que habria de tener la unidad y las fun-
ciones que deberia de cumplir. La experiencia se
basé fundamentalmente en el modelo implemen-
tado en el Reino Unido, y durante este proceso el
Ministerio de la Presidencia conté con el apoyo
de una empresa consultora internacional que,
junto con ex funcionarios del Reino Unido, habian
apoyado procesos similares en otros paises.

A la UPGC, que era parte de la DCI, se
le habian asignado las siguientes funciones: i)
gestion estratégica de la planificacién de las
acciones de gobierno; ii) coordinacién de las poli-
ticas, funcion ejercida sobre todo a través de la
DCI; iii) monitoreo y mejora del desempenfo, vy
iv) rendicion de cuentas. Al anunciar la creacion
de la UPGC, el presidente sostuvo que su man-
dato consistia en “[establecer] un sistema per-
manente de evaluacion y control de resultados
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que informe peridédicamente al presidente de la
Republica sobre su estado de avance”. Antes
de describir la manera en que estas funciones
(que son similares a las presentadas en los capi-
tulos 1y 2 para los CdG en general, salvo por la
gestion politica de las politicas publicas) habrian
de cumplirse, cabe mencionar dos conclusiones
clave, que resultan pertinentes a todas ellas: el
papel subsidiario de la DCI-UPGC y su empode-
ramiento por parte del presidente. Dado que el
ejercicio del poder genera por si mismo infinitas
oportunidades para el surgimiento de pugnas
internas, resultaba muy importante que se per-
cibiera a la DCI-UPGC como un socio invisible
y no como un competidor por protagonismo.3®
Esta nocion de subsidiaridad se enfatizdé desde
un principio, pero requeria que hubiese con-
fianza entre los miembros de la unidad y sus
contrapartes sectoriales. Ademas, una condicion
necesaria para que la DCI-UPGC pudiera cumplir
su mision era que debia estar empoderada por
el presidente y participar en todas las reuniones
interministeriales y bilaterales que tuvieran que
ver con la gestion estratégica y programatica.

Gestion estratégica

Esta funcion, implementada durante los primeros
meses después de asumir el cargo, consistia en
ayudar a los ministerios sectoriales prioritarios
en la estructuracion de sus planes de accioén,
para que estuvieran alineados con las priorida-
des estratégicas del gobierno y que contuvieran
metas e indicadores accionables. Si bien un think
tank habia trabajado en el desarrollo del pro-
grama de gobierno desde antes de la campana
presidencial, las estrategias no se habian desa-
rrollado al nivel de detalle necesario en muchos
de los sectores. Con este fin, la UPGC financio
consultas con expertos internacionales, quie-
nes contribuyeron a definir las estrategias y las
iniciativas que debia incluir, pero reconociendo
asimismo que el rol de la unidad era acompa-
Aar el proceso, asegurar que fuera accionable y
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tratar de aportar experiencias similares y mejo-
res practicas. En concreto, esta funcion incluia
dos elementos. En primer lugar, la UPGC brin-
daba el apoyo necesario para dar respuesta a
las siguientes preguntas: ; Como deben medirse
los resultados? ;Existen fuentes adecuadas de
informacion para la medicion? ¢Deben definirse
indicadores indirectos? De ser asi, jcuéles son
los mas apropiados? En segundo lugar, la UPGC
desarrollé una metodologia que comprendia
“rutinas” asociadas con el cumplimiento, que
fueran aceptadas por los ministerios sectoriales
correspondientes y que pudieran institucionali-
zarse, en particular en lo referente a la recopila-
cion de datos, la redaccion de informes internos
y externos, y la celebracién de reuniones o foros
para el intercambio de informacién y/o para llevar
a cabo un examen cruzado.

Este trabajo hacia necesario contar con
conocimiento técnico en la prestacion de servi-
cios para apoyar a los distintos sectores. Ademas
de ayudar al establecimiento de la unidad (sus
funciones, estructura, papel, perfiles profesiona-
les y la manera en que debia relacionarse con los
ministerios sectoriales), la consultora internacio-
nal también brindé su apoyo para generar el con-
tenido de los programas de cada eje estratégico
0, en ausencia de estos, para definir la metodo-
logia que permitiera determinar dicho contenido
estratégico.® La consultora capacitd a miembros
de la UPGC para que estos pudieran conducir

% Edgardo Boeninger, primer Ministro de la Presidencia tras
la creacion de esta dependencia, solia enfatizar este aspecto.
Michael Barber (2008) también es muy claro al respecto, como
lo es también sobre la importancia de crear relaciones con otros
ministerios y colaboradores en las que todos salgan beneficiados.
%6 La consultora utilizé un equipo de cuatro miembros de tiempo
completo y un experto internacional en cada campo, con el fin
de apoyar en contenido estratégico (educacién, salud y seguri-
dad publica). El trabajo se llevé a cabo en el curso de poco maés
de cinco meses. En los tres primeros, el apoyo era mas com-
pleto e involucraba a todo el equipo. En los ultimos dos meses,
el trabajo era mas liviano y consistia en que el director de cada
proyecto se reuniera con un comité y con la DCI a lo largo del
periodo.



los Ilamados “didlogos de desempefo”, que
forman parte de una metodologia pensada para
revelar las causas reales que impiden alcanzar
los resultados y cumplir con las metas, en lugar
de aceptar explicaciones superficiales. También
contribuyé a dicho proceso con los siguientes
elementos: i) aporte de expertos internacionales
(especialmente en las areas de educacién, salud
y seguridad publica); ii) reunién de evidencias
comparativas y mejores practicas, vy iii) defini-
cion de indicadores viables e identificacion de
las fuentes de informacién necesarias.

Al principio, la UPGC contaba con coor-
dinadores estratégicos instalados en las oficinas
del ministerio sectorial que requiriera apoyo (a
menudo en la oficina misma del ministro o del
viceministro), pero esta manera de trabajar no
tuvo éxito. El débil sentido de cuerpo en el seno
de la UPGC, y las potenciales fuentes de con-
flicto asociadas con este tipo de “doble depen-
dencia” a la que se veian sometidos los coordi-
nadores, llevaron al abandono de esta practica.

El ejercicio de la gestidon estratégica
y la elaboraciéon del plan de gobierno también
incluyeron la colaboracién con otras agencias
centrales, en especial la Unidad de Asesoria
Presidencial y la Direccion de Presupuestos. En
esta fase inicial, dedicada a establecer las prio-
ridades, la mayor parte del trabajo se hizo con
la Direccion de Presupuestos, cuya participacion
activa en el proceso de preparacion del primer
discurso del 21 de mayo y del plan de gobierno
establecio las bases para la formulacién del pri-
mer presupuesto de la administracion para 2011.

A pesar de una larga tradicion del sector
publico chileno en medir procesos, productos
y resultados, en algunas areas clave del plan
de gobierno no se contaba con instrumentos o
fuentes de informaciéon para medir los avances.
Por ejemplo, no existia ningln pardmetro base
ni indicadores directos que permitieran cuanti-
ficar el nUmero de dias necesarios para crear
un negocio. De manera similar, aunque existia
una encuesta para los usuarios de servicios

hospitalarios, cada establecimiento la aplicaba
de manera independiente, reduciendo asi la
legitimidad y credibilidad de la informacion. Esto
obligd a los equipos de cada ministerio, junto
con la UPGC vy la consultoria, a identificar los
indicadores y las fuentes de informacién que
pudieran revelar de manera efectiva los avances
hechos en el cumplimiento de los compromisos
presidenciales relativos a cada eje estratégico.
Dada la dificultad para hallar un indicador apro-
piado, es decir, que fuera oportuno, objetivo,
accionable y valorable (capaz de mostrar la rela-
cion costo-beneficio), se seleccionaron indicado-
res indirectos en muchos casos.

Si bien algunos de los comités presi-
denciales operaban con base en resultados
(por ejemplo, crecimiento econémico, empleo
y seguridad), otros operaban con base en pro-
ductos o procesos, lo que significaba que su
vinculacién con los resultados era indirecta v,
en algunas situaciones, irrelevante. Un ejemplo
de este segundo tipo de meta se daba cuando
se alcanzaba un acuerdo para presentar un pro-
yecto de ley ante el Congreso. Aunque este hito
representara un paso en la direccién correcta, no
era indicativo de la posibilidad de que la inicia-
tiva fuese aprobada y resultaba ain menos til
para estimar con cualquier grado de precision la
contribucién que la ley pudiera tener en el bien-
estar de los ciudadanos. El cuadro 3.2 presenta
un desglose de los 40 objetivos estratégicos,
agrupados conforme a las ocho prioridades. La
mitad de ellos se basaban fundamentalmente
en el logro de resultados. Asimismo, el informe
de cumplimiento preparado tras tres anos de
gobierno identificé 271 acciones, muchas de
ellas asociadas con insumos y procesos nece-
sarios para el logro de los 40 objetivos estra-
tégicos descritos. La versidon mas reciente de
la pagina web sobre cumplimiento, lanzada en
mayo de 2013, permitia a sus lectores hacer una
distincion de cada tipo de compromiso; es decir,
diferenciar aquellos que se centraban méas en
resultados (los 40 objetivos estratégicos) de los
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Cuadro 3.2: Clasificacion de objetivos estratégicos

Insumo Proceso Producto Resultado Total
Crecimiento — 1(17%) — 5(83%) 6(100%)
Empleo — — 1(25%) 3(75%) 4(100%)
Seguridad ciudadana 1(17%) 1(17%) — 4(67%) 6 (100%)
Educacidn 3(33%) 1(11%) 2(22%) 3(33%) 9(100%)
Salud 1(20%) 3(60%) 1(20%) — 5(100%)
Pobreza — 3(75%) — 1(25%) 4(100%)
Calidad de la democracia — — 1(20%) 4(80%) 5(100%)
Reconstruccion — — 1(100%) — 1(100%)
Total 5(13%) 9(23%) 6 (15%) 20 (50%) 40 (100%)

Fuente: Ministerio de la Presidencia (2013).

Notas: La clasificacion de objetivos y acciones se realizd de conformidad con criterios establecidos por los autores. Los insumos (inputs) son los recursos humanos y
monetarios, asi como otros activos. Las actividades son las acciones y procesos que llevan a cabo las autoridades con el fin de transformar los insumos en productos.
Los productos (outputs) son todos aquellos que pueden atribuirse directamente a la actividad del gobierno. Finalmente, los resultados (outcomes) son los efectos de

los productos ademas de otros intereses afectados en la sociedad.

que ponian un mayor énfasis en los insumos y
los procesos (las 271 acciones).

Una vez finalizado el plan de gobierno,
con sus prioridades ordenadas por rango, sus
objetivos estratégicos y sus acciones, asi como
identificados sus indicadores precisos y sus
objetivos, el instrumento resultante distaba
mucho de ser estatico en naturaleza; el nimero
de acciones comprometidas y monitoreadas
aumento ano tras afio. El grafico 3.4 indica el
numero de compromisos asumidos en los dis-
cursos presidenciales del 21 de mayo durante
los primeros tres anos de gobierno (2010 a
2012), asi como su estatus. El numero total de
compromisos aumenté de 317 en 2010 a 621
para 2012.%7 Una de las razones subyacentes a
este aumento tiene que ver con la naturaleza
dinamica del gobierno y la necesidad de incor-
porar al plan estratégico objetivos nuevos que
habian sido previamente ignorados (por ejem-
plo, compromisos vinculados con la educaciéon
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superior y que surgieron, en parte, como res-
puesta a las manifestaciones estudiantiles
de 2011). Como se menciond en la seccién
“Funciones del Centro de Gobierno” en el capi-
tulo 1, la gestion estratégica es una funcién mas
dinamica que un simple ejercicio de planificacién
de una sola vez. El grafico 3.4 muestra que, de
los 621 compromisos, la gran mayoria se habia
alcanzado (45%) o estaba en vias de ser alcan-
zada dentro del tiempo programado (39%); el
11% requeria atencion; el 3% presentaba retra-
s0s, y el 2% habia sido descartado. Establecer
una atribucién causal para este alto nivel de
logros no es posible pero, como se discute en

87 El numero total de compromisos es mayor que los mencio-
nados aqui, pues incluye compromisos anunciados en discur-
sos y declaraciones hechas por fuera de los discursos del 21
de mayo. Ademas, hay otros compromisos ministeriales que no
se hacen publicos, pero que se toman en el curso de reuniones
bilaterales o en el seno de alguna otra entidad gubernamental.



Grafico 3.4: Compromisos presidenciales asumidos en los discursos del 21 de mayo:
avances logrados hasta diciembre de 2012

7 83,9%
21M2010 182 94 26 510 317
21M2011 19 63 21 8 2 173
21M2012 19 25 3 131
Total 280 241 72 1612 621
| | | | | | | | | |
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Cumplido: finalizado segtn se habia comprometido.

A tiempo en su cumplimiento: dentro de los plazos planteados para su logro.

Requiere atencién: existen riesgos para su cumplimiento.

Atrasado: alin no se ha cumplido conforme al plazo establecido por el presidente.
Descartado: se dejé de lado por razones técnicas o presupuestarias, 0 por cambios en las prioridades.

Fuente: UPGC-Ministerio de la Presidencia.

el presente capitulo, la UPGC era percibida al
interior del gobierno como un instrumento rele-
vante para mantener a los sectores enfocados
en el alcance de estas metas.

La relacion entre el Ministerio de la
Presidencia (en especial la DCl y la UPGC) y la
Direcciéon de Presupuestos se consolidd durante
esta fase de monitoreo mediante la combina-
cion de contribuciones a los dos eventos anuales
mas importantes de la gestion gubernamental:
la elaboracién del discurso del 21 de mayo vy la
de la Ley de Presupuesto. En la versién ideal, el
Ministerio de la Presidencia encabezaba la prepa-
racion del mensaje presidencial del 21 de mayo,
en tanto que la Direcciéon de Presupuestos se
aseguraba de que no se hicieran promesas que
carecieran de apoyo presupuestario. Por otra
parte, la Direccién de Presupuestos dirigia la
formulacion de la Ley de Presupuesto con asis-
tencia del Ministerio de la Presidencia, garan-
tizando asi que las decisiones estratégicas del

presidente recibieran la prioridad que requerian
y que el presupuesto pudiera financiarlas (recua-
dro 3.3). Este proceso resultaba ventajoso, en
primer lugar, porque fijaba los objetivos estra-
tégicos; vy, en segundo lugar, porque permitia
evaluar los requisitos presupuestarios. En otras
palabras, el presupuesto seguia al plan estraté-
gico y no viceversa, incluso cuando existieran
puntos de vista contrapuestos entre si.

Coordinacion de politicas

Esta funcion busca resolver fallas de coordi-
naciéon interministerial que limitan los avances
en el cumplimiento de los compromisos guber-
namentales, ayudando a detectar problemas
y trabajando para mitigarlos. Ademas, la coor-
dinacion de politicas ha brindado un respaldo
para las tomas de decisiones interministeriales.
Con este fin, el equipo de la DCI-UPGC formé
parte de la secretaria ejecutiva de los comités
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interministeriales y asisti¢ a las reuniones bila-
terales y, por lo tanto, fue un componente clave
en el cumplimiento de esta funcion.

Monitoreo y mejora del desempeno

Esta funcién estuvo a cargo de custodiar la inte-
gridad vy el foco de la estrategia programatica
delineada por el gobierno mediante el moni-
toreo permanente de los compromisos en las
ocho prioridades del plan de gobierno. En otras
palabras, impedir que la contingencia desviara
el foco de la agenda y de los recursos hacia
objetivos que no estuvieran contemplados en el

plan de gobierno. En caso de que alguna contin-
gencia resultara imposible de obviar, la respon-
sabilidad consistia en ajustar la estrategia para
abordar el problema (como ocurrié con la edu-
cacién superior, en respuesta a las manifesta-
ciones estudiantiles de 2011). Ademas, cuando
los resultados eran inferiores a lo esperado, la
UPGC tenia la responsabilidad de dar apoyo para
modificar la estrategia o las actividades contem-
pladas. Al igual que en la preparacién del plan
estratégico, esta funcién se realizaba asistiendo
al liderazgo técnico ejercido por los expertos de
cada ministerio. No la ejecutaba la UPGC, que
carecia de expertise técnica sectorial. La funcion

Recuadro 3.3: Compromisos presidenciales y proceso de formulacion presupuestaria

La Direccién de Presupuestos participaba en todas las reuniones bilaterales celebradas entre el presidente y sus ministros, con el fin de
garantizar una buena conexién entre el plan estratégico del gobierno y la formulacién del presupuesto. En las reuniones bilaterales, la
Direccion de Presupuestos cumplia dos papeles esenciales: i) aportar elementos de juicio y evidencia que ayudaran a cuantificar el impacto
presupuestario de las acciones discutidas y sefialar la manera en que los gastos adicionales habrian de financiarse (readjudicacion de recursos
del presupuesto vigente o aumento en gastos) y i) llevar un registro de las decisiones tomadas y de las prioridades acordadas entre cada
ministro y el presidente.

Sin embargo, la presencia de un funcionario de alto rango de la Direccion de Presupuestos (un cargo politico o de confianza) resultaba
una condicién necesaria, aunque no suficiente en si misma, para lograr una integracién adecuada entre las prioridades presidenciales y el
presupuesto, pues el proceso de formulacién presupuestaria en Chile se basa en la interaccién entre los equipos técnicos de la Direccion
de Presupuestos (especialistas sectoriales y servidores publicos de carrera) y los jefes de la Division de Administracion y Finanzas de cada
agencia.

Mientras se redactaba el presupuesto y con el fin de explotar la posible asimetria de informacién en la Direccién de Presupuestos,
algunas agencias decidieron deliberadamente no incluir los recursos para las prioridades presidenciales en la solicitud inicial de presupuesto.
En lugar de ello, decidieron apostar a la posibilidad de una adjudicacién en un aumento presupuestario futuro. En otras palabras, el presupuesto
original estaba dirigido a cumplir solo con las necesidades priorizadas por el sector, y se esperaba que el financiamiento de las prioridades
presidenciales estaria garantizado y se pondrfa a disposicién con posterioridad.

En un intento por limitar este comportamiento oportunista por parte de los organismos, |a Direccion de Presupuestos tuvo que establecer
un procedimiento interno para garantizar que la informacion y los acuerdos alcanzados durante las reuniones bilaterales llegaran hasta
los equipos técnicos (especialistas de sector). El nombramiento, en el seno de la Direccién de Presupuestos, de un coordinador encargado
exclusivamente de participar en las reuniones bilaterales con el presidente, ayudé a reducir las asimetrias de informacion, tanto dentro de la
organizacién como con el Ministerio de la Presidencia.

La DCl registraba las actas después de cada reunion y las enviaba al Ministerio de la Presidencia, al Director de Presupuesto y a los
jefes de division pertinentes del Ministerio de la Presidencia, asi como al coordinador para las reuniones bilaterales de la Direccion de
Presupuestos, con el fin de garantizar que tanto esta unidad como el Ministerio de la Presidencia tuvieran la misma informacién en relacion
con lo que se habfa acordado en |a reunién, asi como asegurar que la informacién llegara a cada uno de los equipos técnicos de la Direccién
de Presupuestos (sectorialistas) de manera relevante y oportuna. Ademas, esta (iltima tenfa acceso a la base de datos de los compromisos.

Otros mecanismas interministeriales para integrar el plany el presupuesto incluyeron la revisién y aprobacion, por parte del Ministerio de
la Presidencia, de las definiciones estratégicas de las agencias, de los indicadores de resultados para el presupuesto, de los PMG asociados
con la remuneracion y de los convenios de desempefio de sus altos directivos piblicos (segtin lo establecido en Ia ley).

Fuente: Elaboracion propia, basada en la informacién obtenida de los entrevistados.
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de monitoreo y mejora del desempenrio incluia
la responsabilidad de dar soluciones a posibles
crisis de cumplimiento. El resultado adverso en
el ambito de la seguridad ciudadana que se dio
a finales de 2011, por ejemplo, llevd a una crisis
de esta naturaleza (recuadro 3.4).

Hubo un periodo de ajuste en la relacion
existente entre el Ministerio de la Presidencia
(en particular, la DCI) y la Unidad de Asesoria
Presidencial en relacion con el monitoreo para
reducir la duplicacion inicial de funciones, espe-
cialmente en lo que hacia a una definicion clara
de quien debia encabezar el avance de los com-
promisos presidenciales y, por lo tanto, quién
debia solicitar informacién a los ministerios
sectoriales. Al principio, la Unidad de Asesoria
Presidencial y los coordinadores de la UPGC soli-
citaban los mismos datos en diferentes formatos

a las mismas contrapartes sectoriales. La situa-
cion fue aclarandose con el tiempo y la UPGC
asumio la responsabilidad de monitorear y reu-
nir informacién relativa a los compromisos. No
obstante, en circunstancias especiales y debido a
contingencias inmediatas o0 a situaciones de crisis
gue podian o no estar asociadas con un com-
promiso o eje estratégico, la Unidad de Asesoria
Presidencial podia ponerse directamente en con-
tacto con cada ministro o subsecretario, su jefe
de gabinete o sus equipos de asesores.

A pesar de la colaboracion entre el
Ministerio de la Presidencia y la Direccién de
Presupuestos y del acuerdo existente con la
Unidad de Asesoria Presidencial, habia una sen-
sacion inevitable de que los sectores enfrenta-
ban altos costos de transaccién asociados con
la satisfaccion de las demandas de informacién

Recuadro 3.4: Manejo de una “crisis de cumplimiento”: el eje de seguridad ciudadana

El eje de seguridad ciudadana inclufa un compromiso para reducir en un 15% la tasa de victimizacién de hogares para 2014. El indicador se
basaba en la Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana (ENUSC). El plan Chile Seguro, lanzado en agosto de 2010, se comprometid a una
serie de acciones y programas tendientes a alcanzar la meta. En abril de 2011, el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) presento los resultados
correspondientes a 2010, indicando que el porcentaje de hogares que habfan sido victimas de un crimen se habia reducido de 33,6% en 2009
a 28,2% (equivalente a una disminucion de 15,9%). En otras palabras, la meta fijada para los cuatro afios del periodo de gobierno habia sido
alcanzada en el primer afio.

Doce meses después, la ENUSC 2011 reveld que el porcentaje de hogares que habian sido victimas de un crimen habfa aumentado de 28,2%
a 31,1%. Este aumento de 10% en relacion con el afio anterior provocé el cuestionamiento del plan Chile Seguro 'y de la estrategia gubernamental
para combatir la delincuencia. En esta circunstancia, se organizaron varias reuniones de trabajo, encabezadas por la Presidencia, con el fin de
decidir cémo habria de enfrentarse la situacion provaocada por los resultados arrojados por la ENUSC. El Ministerio del Interior y Seguridad Pblica
(unidad responsable de este eje estratégico) encabez6 los esfuerzos para identificar las causas del aumento y evaluar las alternativas de accidn.
Se organizé una serie de reuniones de trabajo, en las cuales participaron expertos de sector y miembros del Ministerio de la Presidencia (DCI y
UPGC), asi como de la Unidad de Asesorfa Presidencial.

Tras evaluar los datos de la ENUSC y los posibles cursos de accion, el equipo gubernamental opté por mantener el programa Chile Seguro
y las acciones a las que se habia comprometido, complementéndolas con el lanzamiento de planes adicionales relativos a: i) politica carcelaria,
i) politica fronteriza (Frontera Norte) y iii) el Plan Estadio Seguro. La percepcion de un fuerte aumento en la incidencia de delitos en 2011 fue
consecuencia de un rebote natural, tras el marcado descenso registrado un afo antes. Durante el periodo de evaluacin y toma de decisiones,
la UPGC asumio el papel de coordinadora y brind6 apoyo estratégico a la gestion, de manera similar a la funcién que tuvo durante la etapa de
planificacion estratégica a principios de 2010. En marzo de 2013, el INE publicé las cifras correspondientes a 2012, en las que se indicaba que el
porcentaje de hogares victimas de un crimen habia cafdo a 26,3%, cifra incluso mejor que el 28,2% de la encuesta de 2010.

Mas alla de los resultados logrados y de su evolucion en el tiempo, esta situacion es un buen reflejo de los desafios propios de la gestién
por resultados, a saber: |a determinacién efectiva de metas, la determinacién de si existe una relacion causal entre las acciones adoptadas y los
resultados logrados (atribucidn), y la explicacién de cambios de corto plazo en situaciones en las que las politicas ptblicas requieren tiempo y
madurez para alcanzar los resultados deseados.

Fuente: Elaboracion propia.
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provenientes de diversas entidades: una infla-
cién del monitoreo.®®

El monitoreo del cumplimiento de los com-
promisos presidenciales en relacién con cada uno
de los ejes estratégicos dependia de herramientas
basicas de gestion y del personal, relativamente
junior, de la UPGC. La metodologia de gestion,
el analisis de los indicadores, la entrega de infor-
mes periédicos, la preparacion de hojas de célculo
y presentaciones y el desarrollo de plataformas
tecnolégicas (herramientas basadas en Internet),
entre otros recursos, presentaban un grado de
complejidad relativamente bajo, en congruencia
con el minimo necesario para llevar a cabo estas
funciones.® En el recuadro 3.5 se resumen la orga-
nizaciéon y los recursos humanos de la unidad.

Comunicacion de los resultados y rendicion
de cuentas

Esta funcion aludia a la difusién oportuna de infor-
mes a la ciudadania sobre los avances logrados
por el gobierno en el cumplimiento de los compro-
misos presidenciales. El deseo de que el gobierno
fuera juzgado en base a sus resultados contenia
la intencién implicita de comunicar a la ciudadania
tanto lo que se habia logrado como lo que auln
guedaba por alcanzar. La UPGC contribuyd a la
realizaciéon de esfuerzos méas amplios para cumplir
con la rendiciéon de cuentas mediante la publica-
cion de varios informes de cumplimiento.

Esta rendicién de cuentas se llevaba a
cabo en diferentes instancias. Ademas de los
discursos del 21 de mayo, que formaban ya
parte del calendario administrativo publico chi-
leno, existian informes anuales de rendicién de
cuentas por parte de ministros y gobernadores,
ademas del informe de rendicién de cuentas de
la UPGC en lo tocante a los esfuerzos de recons-
truccién (cada 27 de febrero y 27 de agosto), la
rendicion de cuentas relativa a los siete ejes,
cada 11 de marzo (aniversario de la toma de
posesion del gobierno) y los informes especifi-
cos relativos a cada eje, que se daban en otras
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ocasiones. El lanzamiento de la version 2.0 de
la pagina web, que ocurrié en mayo de 2013,
representd un paso importante para aclarar este
mecanismo continuo de rendicién de cuentas.

Analisis de las innovaciones

Las siguientes son las conclusiones del estudio
sobre el papel que desempefnaron en Chile el
Ministerio de la Presidencia, y en especial la DCI
y la UPGC, durante el periodo comprendido entre
2010y 2013. El caso se analiza a la luz de la lite-
ratura especializada, de las experiencias previas
en Chile y de las experiencias internacionales
comparables en otros paises de la OCDE (que se
discuten en el Anexo de la presente publicacion).
Estas conclusiones estan estructuradas en base a
preguntas clave, que intentan revelar los logros y
retos principales al llevar a cabo las siguientes fun-
ciones: i) gestion estratégica; ii) coordinacion de
politicas; iii) monitoreo y mejora del desempeno,
y iv) comunicaciones y rendicion de cuentas.

Gestion estratégica

¢/Cudl ha sido el rol de la DCI-UPGC en la
preparacion de planes estratégicos para
escoger las prioridades sectoriales, fijar metas
realistas para el beneficio de la ciudadania,
definir trayectorias de implementacion y
corregir potenciales desviaciones?

La DCI-UPGC desempend un rol subsidiario,
apoyandose en una consultora internacional

38 Estas solicitudes podian incluir pedidos ocasionales de la
Unidad de Asesoria Presidencial y del PMG, los compromisos de
gestién asumidos por la Direccion de Presupuestos, los indica-
dores del programa Chile Gestiona de Hacienda y los datos para
la evaluacion de los programas sociales, campo generalmente
encabezado por el Ministerio de Desarrollo Social, entre otros.

3% La nota técnica que originalmente presenté este estudio de
caso (Dumas, Lafuente y Parrado, 2013) muestra ejemplos de
la hoja de célculo utilizada para recopilar informacion relativa
al cumplimiento, asi como una captura de pantalla de la plata-
forma de Internet que pasé a reemplazarla.



para desarrollar una metodologia y un proceso
accionables, dejando asi a los sectores la gje-
cucién de los aspectos técnicos, que se deriva-
ban del plan de gobierno del presidente. Este
mismo enfoque se adoptd durante las crisis de
cumplimiento; por ejemplo, mediante el ajuste
de las metas de seguridad ciudadana tras la
presentacion de un desvio en estas (véase
el recuadro 3.4). La UPGC chilena tenia una
pericia (expertise) técnica limitada, una de las
caracteristicas principales que la diferenciaban
del modelo del Reino Unido y de la Unidad de

Implementacion del Gabinete (CIU, por sus
siglas en inglés) de Australia. Sin embargo, la
UPGC demostrd una clara capacidad para esta-
blecer las prioridades en el marco de metas e
indicadores medibles, con métodos de verifi-
cacion apropiados. No queda claro si las metas
eran realistas o no, ni cobmo se fijaron. Los
resultados logrados tras tres afos de gobierno
parecerian indicar que las metas de la mayoria
de las prioridades eran desafiantes y a su vez
razonables, considerando que no hubo sobre-
cumplimientos o brechas significativas.

Recuadro 3.5: Unidad de cumplimiento presidencial: recursos humanos y de organizacion

Personal y estructura

La UPGC se componia de aproximadamente 10 personas, todas con contratos temporarios. La UPGC se estructuré con un coordinador
general y un coordinador para cada una de las ocho prioridades estratégicas. Los coordinadores eran asimismo responsables de monitorear
otros asuntos de menor prioridad, junto con los ministerios a cargo de cada eje en particular (por ejemplo, el coordinador del eje de
educacion trabajaba con el Ministerio de Educacion, o el coordinador del eje de salud con el Ministerio de Salud). Al mismo tiempo,
algunos de estos coordinadores de prioridades estratégicas actuaron como secretarios ejecutivos dentro de los comités interministeriales,
en apoyo del director de la DCI.

Perfil del personal

La gran mayoria de los empleados eran relativamente jnior, tenfan entre tres y cinco afios de experiencia laboral y, sobre todo, provenian
del sector privado. Practicamente ninguno de ellos contaba con experiencia previa en el sector piblico. La regla general era que debfan
contar con formacion ya fuera en administracién de empresas 0 en ingenieria, con un claro énfasis en gestion estratégica. Dos factores
determinaron este perfil de personal: i) el alto costo de contratar a un equipo mds experimentado, con formacién de posgrado en el
extranjero y conocimientos técnicos del drea temética asociada, y ii) la escasez de personas que cumplieran con el perfil anterior, en
combinaci6n con el riesgo de tener que competir con los ministerios sectoriales correspondientes en la contratacién de los servicios de
un ndmero reducido de candidatos.

Por otra parte, ninguno de los miembros habfa tenido actividad politica en ninguno de los partidos de la coalicién de gobierno. Este
perfil del personal de la unidad, que era el mismo en el caso de otros funcionarios de alto rango del Ministerio de la Presidencia, ha sido
una de las caracteristicas de la administracion 2010-14, algo que no se habia visto previamente en Chile y que conlleva tanto ventajas
como desventajas.?

Principal desafio (¢y virtud?): alta rotacion de personal

Tres afios después de su establecimiento, en la UPGC solo quedaban dos de sus miembros originales (uno de los cuales habria de
convertirse en jefe de la division). El resto de ellos habian pasado a puestos de alto rango en los ministerios de los que eran contraparte,
0 a otras areas en la administracién, o bien dejaron sus puestos para cursar estudios de posgrado en el extranjero. La estrecha relacion
de trabajo existente entre los coordinadores de cada eje y sus contrapartes de sector, el mutuo desarrollo de confianza, el conocimiento
técnico y los contactos adquiridos con el tiempo llevaron a que un ndmero importante de miembros de la UPGC fueran buscados para
convertirse en asesores, trabajando directamente en los gabinetes de los ministros o de los subsecretarios de sector. Aunque esta rotacion
por una parte trajo consigo el desafio de reclutar nuevo personal idéneo, capacitarlo y desarrollar nuevamente la confianza en ellos de sus
contrapartes, por otra parte aumentd la masa critica de funcionarios cercanos al poder politico.

Fuente: Elabaracién propia, basada en informacion proporcionada por el Ministerio de la Presidencia.
2 Este material esta basado en entrevistas llevadas a cabo en 2013. Ni el director de la DCI, ni de ninguna otra de las divisiones del Ministerio de la Presidencia,
y ni siquiera el mismo Ministro de la Presidencia, eran miembros de ninguno de los partidos que constituyen la coalicién de gobierno.
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El fortalecimiento de la funcion de gesticn
estratégica de la DCI y la UPGC, jreemplazd
0 duplico las tareas de planificacion llevadas a
cabo por otras entidades gubernamentales?

Como se muestra en el capitulo 2, en varios paises
de América Latina y el Caribe hay multiples organi-
zaciones responsables de diferentes aspectos de
la funcién de gestién estratégica, lo que en ocasio-
nes lleva a la duplicacion de funciones y crea con-
fusion. En Chile, el establecimiento de la UPGC y
el fortalecimiento de la DCI parecen haber sido un
intento por equilibrar o casi sustituir el poder de
planificacién estratégica que hasta entonces habia
encabezado de manera centralizada la Unidad de
Asesoria Presidencial o, en menor medida, la
Direccién de Presupuestos. Tras algunos ajustes
iniciales, debidos a una duplicacién de funcio-
nes parcial entre estas dos organizaciones, se
alcanzé un equilibrio en el cual el Ministerio de la
Presidencia desempefnaba un rol mas importante.
El Ministerio participé en la identificacion de indi-
cadores y fuentes de informacion que permitie-
ran medir los avances en el cumplimiento de los
compromisos presidenciales relativos a cada eje
programatico, en la validacién de las definiciones
estratégicas segun los ministerios y agencias, asi
como en la alineacion de las prioridades institu-
cionales con el programa de gobierno. Este cam-
bio permitié sustituir una vision de caracter mas
fiscal o presupuestario de la planificacién estraté-
gica por un enfoque con una mayor coherencia
estratégica con el programa de gobierno. Ademas,
hubo maés duplicacion de funciones con la Unidad
de Asesoria Presidencial a comienzos del periodo
de gobierno, pero posteriormente la relacion pudo
converger hacia una mejor colaboracion.

¢Pudieron la DCI y la UPGC vincular prioridades
y metas con el presupuesto de mejor manera?

La articulacion establecida entre el Ministerio de

la Presidencia y la Direccion de Presupuestos
tuvo éxito al menos en reducir la asimetria de
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informacién existente entre las prioridades pre-
sidenciales y el proceso de negociaciones presu-
puestarias que tiene lugar entre los especialistas
sectoriales de la Direccion de Presupuestos y
los ministerios y agencias gubernamentales.
Bajo gobiernos anteriores, la relaciéon entre
programas y presupuestos por una parte, y las
metas presidenciales por la otra, era funda-
mentalmente de corte formal (se ha detectado
esta tendencia en la mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe; véase el capitulo 2).
Entre 2010 y 2013, el rol del Ministerio de la
Presidencia consistid en dar informacién a los
sectorialistas de la Direccién de Presupuestos
de forma que el presupuesto siguiera al plan
-y no al revés—, y en dar visto bueno a ciertos
instrumentos clave de la gestion, entre ellos:
los indicadores de resultados del presupuesto
y del PMG. Sin embargo, el vehiculo principal
para lograr que el presupuesto se alineara al plan
parece haber sido la participacion de la Direccion
de Presupuestos en todas las reuniones bilatera-
les. Tras las reuniones, se establecia un meca-
nismo de coordinacién interministerial entre el
Ministerio de la Presidencia y la Direccién de
Presupuestos, con el fin de garantizar la consis-
tencia de los acuerdos.

Coordinacidon de politicas

¢Contribuyeron la DCl y la UPGC a una
mejor coordinacion gubernamental?
JEn qué aspectos’?

Entre 2010 y 2013, el Ministerio de la Presi-
dencia recuperd su papel coordinador (que
habia ejercido previamente entre 1990 y 1994;
Siavelis, 2012), pero esto en si mismo no signi-
fica una mejora en la coordinacion gubernamen-
tal. Muchos de los entrevistados vinculados a
la administracion indicaron que el mayor logro
de la reestructuracion del CdG fue “haberle
devuelto a La Moneda la capacidad de gestionar
estratégicamente el gobierno”. Esto implica que



la coordinacion de la gestion se habia ejercido
previamente desde fuera de la Presidencia, a
través del Ministerio de Hacienda, o que habia
sido delegada a varios ministerios, dependiendo
del tema. Sin embargo, esto debe matizarse en
el sentido de que La Moneda también tuvo rele-
vancia en la coordinacién a través de la Unidad
de Asesoria Presidencial, especialmente entre
2000 y 2006 (Siavelis, 2012:152-55; Egana y
Chateau, 2011).

A partir del analisis realizado y de la infor-
macion disponible, el fortalecimiento de la DCI,
junto con la creacién de la UPGC, contribuy6 a
mejorar la coordinacién gubernamental, tanto en
términos de procedimientos (mediante comités
interministeriales y reuniones bilaterales), como
en relacion con los logros (enfoque basado en
resultados). Como se describe en el capitulo 1
(grafico 1.2), pueden distinguirse varios niveles
de coordinaciéon gubernamental, que van desde
una total autonomia ministerial (el nivel méas
bajo) hasta una buena comunicacién interminis-
terial, con consultas entre ministerios con el fin
de evitar discrepancias, lograr acuerdos, llevar a
cabo arbitrajes interorganizacionales, establecer
prioridades de gobierno y cumplir con lo perti-
nente en relacion con dichas prioridades (el nivel
mas alto). Anteriormente, la presidencia chilena
habfa establecido prioridades gubernamentales
y habia confiado su monitoreo a diversas unida-
des —la Direccion de Presupuestos, la Unidad
de Asesoria Presidencial, el Ministerio de la
Presidencia—, dependiendo de cada periodo.
Si bien el sistema de toma de decisiones en
el Poder Ejecutivo chileno tradicionalmente
ha contenido elementos de todos los niveles
de coordinacion, pareceria que el ejercicio de
todos estos diferentes niveles no se ha llevado
a cabo de manera sistematica o regular, sino
que ha sido anecdético, dependiendo de cada
presidente en particular, incluso en el periodo
comprendido entre 2010y 2013.

El papel coordinador del Ministerio de
la Presidencia, comparado con el rol ejercido

por dicho ministerio en periodos anteriores, se
desarroll6é gracias a un nuevo enfoque de coor-
dinacién, basado en la obtencién de resultados,
estando el 50% de los objetivos estratégicos
ligado al logro de los mismos. Esto obligd a los
ministerios a alinear sus estrategias a la luz de
las prioridades presidenciales, lo que significé
que compartian informacién y consultas entre
ellos en la medida en que compartian un obje-
tivo. Fue asi como la coordinacion alcanzé su
nivel mas alto (el logro de resultados), alineando
las estrategias individuales de cada ministerio
no solo desde el punto de vista de la toma de
decisiones, sino también en relacién con la
implementacion de las politicas publicas. Sin
embargo, como ya se menciond (cuadro 3.2),
solo una porcion de los compromisos presiden-
ciales se propusieron como resultados. La coor-
dinacién basada en los procesos siguié adelante,
especialmente en relacion con las acciones com-
prometidas de las que se esperaba que contri-
buyeran a lograr los resultados buscados. Hubo
mas de 600 acciones que monitorear.

Ademads, el Ministerio de la Presidencia
institucionalizé la coordinaciéon al regularizar,
racionalizar y simplificar las reuniones de los
comités interministeriales, en las que se inter-
cambiaba informacién y se llevaban a cabo con-
sultas con diversos ministerios sobre asuntos
transversales que involucraban a mas de uno de
ellos. Las reuniones interministeriales no eran,
sin embargo, un foro para la toma de decisio-
nes. Asimismo, se conservaron los cuatro comi-
tés gue habian existido siempre: Politico, de
Desarrollo Social, de Desarrollo Econdmico, y de
Infraestructura, Ciudades y Territorio. El nimero
de veces que estos comités se reunian se regu-
larizé, de forma que el Comité Politico se reunia
una vez a la semana, en tanto que los demas se
reunian una vez al mes. Finalmente, la secretaria
ejecutiva de estos comités se ubicé en la DCI
del Ministerio de la Presidencia. Todas estas
decisiones indudablemente ayudaron a insti-
tucionalizar la coordinacioén, y el hecho de que
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haya habido un solo ministro de la Presidencia
a lo largo de todo el periodo analizado puede
considerarse un factor positivo.

¢Cdmo se compara la coordinacion gubernamen-
tal de la toma de decisiones en Chile entre 2010
y 2013 con iniciativas similares adoptadas en
otros paises de la OCDE?

La funcién de coordinacion difiere notablemente
segun el pais, sea este un sistema presiden-
cial (como el de Chile) o un sistema parlamen-
tario (como en casi todos los demas paises de
la OCDE). Como se describié en el capitulo 1,
en otros paises, especialmente en aquellos con
gobiernos parlamentarios, los comités intermi-
nisteriales estan institucionalizados en cuanto a
la naturaleza y regularidad de sus reuniones, si
bien exhiben cierto grado de flexibilidad. En Chile,
durante el periodo analizado aqui, dado que se
trata de un sistema presidencial y dado el estilo
personal del presidente, los comités interminis-
teriales no tomaban decisiones; las reuniones
bilaterales representaban el principal mecanismo
de toma de decisiones (este es el caso en varios
paises de América Latina y el Caribe, seguln se
analiza en el capitulo 2). Por lo tanto, parecia haber
una falta de coordinacién en términos de una
perspectiva de toma conjunta de decisiones, lo
cual existia solo en los niveles mas bajos de coor-
dinacion (por ejemplo, en el intercambio de datos).
La Presidencia jugd un importante papel de arbi-
traje, ya fuera personalmente o por medio de la
Unidad de Asesoria Presidencial o el Ministerio de
la Presidencia (asesoria legal y/o la DCI), actuando
como instancia de validacién sobre los ministros
en el proceso de toma de decisiones.*

Aunque el presidente y la Unidad de
Asesoria Presidencial tuvieron un papel funda-
mental en la coordinaciéon de los compromisos
ministeriales, este papel era reforzado por la DCI,
que coordinaba la informacién y monitoreaba los
resultados una vez que las decisiones se toma-
ban. Ademas de la intervencion de la DCI en los
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comités interministeriales, su participacion en
las reuniones bilaterales resultaba crucial, pues
la mayor parte de los esfuerzos de coordinacién
tenian como propdsito alinear las estrategias de
los ministerios con las promesas presidenciales.
No obstante, mas que una coordinacién horizon-
tal de la actividad gubernamental, parecia existir
una alineacién entre las organizaciones indivi-
duales y la agenda presidencial, que a menudo
dominaba la reunién y practicamente anunciaba
las decisiones que habria de adoptar y llevar a
cabo el ministro correspondiente. Mas alla de
esta caracteristica, la DCI era un instrumento
fundamental de coordinacién para facilitar las
decisiones tomadas por el presidente.

El fortalecimiento de la capacidad coordinadora
de la DCl y la UPGC, ;reemplazd o duplicd
funciones existentes en otras entidades de
gobierno?

Aungue pudo existir una duplicacion parcial de
funciones de coordinacion con la Unidad de

40 En estas reuniones, el presidente solia establecer una po-
sicién inicial sobre uno o mas temas que concernian al mi-
nisterio y, seguidamente, plantear una propuesta a seguir. La
Direccion de Presupuestos podia intervenir comunicando el es-
tado del presupuesto en relacion con los asuntos gue habrian
de requerir una valoraciéon econdémica futura o que ya conta-
ran con una adjudicacién presupuestaria. A veces, el ministro
que asistia a la reunién podia abstenerse de plantear una pos-
tura, pues esta podria ya estar incorporada en la decisién toma-
da por el presidente. Por lo tanto, las reuniones bilaterales no
siempre partian del establecimiento de las posturas de los mi-
nistros (responsables de una determinada area), seguido de una
retroalimentacion por parte del presidente, sino que utilizaban
el proceso exactamente inverso. En este proceso, el presiden-
te ejercia un alto grado de control sobre la agenda del ministe-
rio, lo que quizas reflejara su estilo personal. Esto es inusual en
otros sistemas y también en los periodos presidenciales ante-
riores en Chile (Fernandez y Rivera, 2012). El Presidente Pifiera
parecia prestar una mayor atencion a la gestion ministerial que
sus antecesores, lo que reforzaba su enfoque hands ony liga-
do a resultados. Probablemente esto se debié a que los minis-
tros provenian de un entorno mas técnico y a que no se siguid
la politica partidaria tradicional de asignar puestos por “cuoteo”,
lo que permitia a los partidos de la coalicion obtener una ma-
yor influencia pero que habria dificultado este estilo de gestién.



Asesoria Presidencial, la DCI-UPGC adoptd un
enfoque proactivo, en tanto que la Unidad de
Asesoria Presidencial a menudo reaccionaba
ante emergencias y contingencias. La UPGC
apoyaba la coordinacién mediante un contacto
diario entre sus miembros y sus contrapartes
ministeriales, facilitando asi la rapida identifica-
cion de cuellos de botella y de fallas de coor-
dinacion. Por su parte, la Unidad de Asesoria
Presidencial generalmente intervenia solo
cuando lo exigia un titular de prensa o algun
evento exodgeno.

Por lo menos cuatro tipos de actores
(el Ministerio de la Presidencia, el Ministerio
de Hacienda, la Direccion de Presupuestos y
la Unidad de Asesoria Presidencial, ademas de
los ministros sectoriales que formaban parte de
los comités interministeriales) participan en la
coordinacion de gobierno en Chile, y su impor-
tancia relativa depende del momento en cues-
tion. Seguia sin existir un actor predominante
en el sistema que apoyara al presidente en la
coordinacion. En primer lugar, aun cuando cla-
ramente existia un ministerio con este preciso
mandato (el Ministerio de la Presidencia, a tra-
vés de la DCI), en realidad no siempre cumplia
con esta funcién, ya que siempre habia depen-
dido del presidente, sobre todo —segun el caso-
del Ministerio de la Presidencia o de la Unidad
de Asesoria Presidencial. El tipo de oscilacion
mas importante se daba cuando el peso de
Hacienda (que era de una naturaleza econémica)
se enfrentaba al de la Presidencia (de una natu-
raleza mucho mas politica). La pugna entre coor-
dinacién “politica” y “econdmica”, sin embargo,
se pone de manifiesto también en otros paises
(véase el capitulo 1).

¢;Cudl era el grado de coordinacion a nivel
territorial?

Si bien el sistema de gobierno chileno es uni-
tario y centralista, la creaciéon de la Unidad de
Regiones vy la preparacién de planes regionales

para adaptar el plan de gobierno significé un
importante paso, aparentemente bien recibido
por las agencias descentralizadas de la adminis-
tracion central. La Unidad de Regiones, creada
unos meses después de su equivalente secto-
rial, ayudo a los intendentes de las regiones a
ordenar las siete prioridades programaticas a
nivel territorial. Seguln algunos de los entrevis-
tados, los legisladores en particular consideraron
que este esfuerzo aportaba un valor agregado
significativo. Se trata de un ambito en el que
podria investigarse mas, aunque podria depen-
der en gran medida de la agenda descentraliza-
dora del pais.

JAumentd la contestabilidad del ciclo
de politicas?

La mejora en coordinacion, la duplicacién parcial
de funciones en el CdG (que llevé a un inter-
cambio y a la competencia de ideas que luego
fueron arbitradas por el presidente cuando se
tomaban las decisiones) y la publicacion de las
prioridades, estrategias, objetivos y resultados
contribuyeron a una atmodsfera de mayor con-
testabilidad en el ciclo de politicas publicas. La
UPGC vy la DCI no tuvieron un papel preponde-
rante en la definicién de politicas publicas. Sin
embargo, el fortalecimiento de la coordinacién
mediante los mecanismos antes mencionados
parece haber contribuido a una mayor contes-
tabilidad. Por ejemplo, el CdG contratd a exper-
tos externos para la preparacion de los planes
de algunos sectores, contribuyendo a las politi-
cas disenadas por los ministerios. Los comités
interministeriales, que se reunian con regulari-
dad, constituyeron un foro para la discusiéon de
politicas por parte de los ministerios y el CdG.
Finalmente, la informaciéon sobre los avances en
la implementacion de las diversas politicas, y su
publicacion, dieron como resultado que el CdG
pudiera intervenir de manera mas temprana para
apoyar u ocuparse de potenciales desvios en
la trayectoria de dicha implementacion, y para
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promover la discusion entre legisladores, think
tanks, universidades y otras organizaciones.

/Cudnto se institucionalizd la funcion de
coordinacion?

La actividad colegiada en el gobierno no esté
institucionalizada en Chile, pues no existe una
unidad colegiada que incluya a todos los minis-
tros (como en el caso de los sistemas parla-
mentarios; véase el recuadro 1.1) y porque en
el pasado no ha existido una estructura similar a
la de un Consejo de Ministros. Cada presidente
ha optado por una férmula diferente con res-
pecto a la cantidad de comités interministeria-
les, si bien histéricamente este grupo a menudo
ha sido bastante numeroso, en particular en el
periodo entre 2000-10 (méas de 35 comités),*'y
con mayor regularidad entre 2010 y 2013 (con
la gran mayoria consolidados en cuatro comi-
tés que se reunian periédicamente). La ausen-
cia de una unidad colegiada capaz de canalizar
potenciales decisiones formales, asi como los
diversos comités del pasado, redujeron la efi-
ciencia de la coordinacion interministerial. En
este sentido, es cierto que se logré una mayor
institucionalizacién en el periodo 2010-13, pero
esto podria modificarse segun el estilo de futu-
ros presidentes. Esta ausencia de mecanismos
institucionalizados de coordinacion es una carac-
teristica comun de varios paises de América
Latina y el Caribe (ALC), segun se describe en
el capitulo 2.

Por otra parte, la actividad de coordina-
cion gubernamental no es una tarea “administra-
tiva"” en Chile. Es decir, los actores involucrados
en este proceso son funcionarios politicos (ase-
sores, ministros o subsecretarios). La relaciéon
de trabajo que existe entre ellos es, por defini-
cioén, de naturaleza temporal. En contraste con lo
anterior, los funcionarios de carrera, que gozan
de vinculos méas permanentes y pueden conser-
var la institucionalidad a lo largo de varios perio-
dos presidenciales, no participan directamente
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en estos procesos de coordinacion, aunque pue-
den tomar parte en varias tareas preparatorias
desde sus respectivas organizaciones. Ninguno
de los ambitos o foros de coordinacion se basa
exclusivamente en funcionarios de carrera, a
diferencia de lo que ocurre en algunos paises
de la OCDE (véase el grafico 2.4). Este enfoque
politico es importante si se quiere entender los
asuntos relativos a la institucionalizacion, dado
gue no solo la estabilidad ministerial tiene impor-
tancia en el curso de un periodo de gobierno,
especialmente en el Comité Politico, sino tam-
bién la naturaleza temporal de los puestos res-
ponsables de los aspectos operacionales de la
coordinacion.

En muchos sistemas parlamentarios en
paises de la OCDE, los asesores estan adqui-
riendo un papel cada vez mas importante. Esto
parece implicar cierto tipo de presidencializa-
ciébn, que coexiste con un gabinete o gobierno
de naturaleza colegiada. En teoria, los asesores
no pueden desempenar funciones ejecutivas,
es decir, las que interfieran con las tareas eje-
cutivas de los ministerios. No obstante, en Ia
practica cotidiana suelen verse tentados de asu-
mir ese tipo de funciones, segun se describe en
el Anexo en relacion con la situacion del Reino
Unido. Al mismo tiempo, en algunos de estos
paises los funcionarios de carrera estan encarga-
dos de filtrar las decisiones antes de que estas
lleguen ante el Consejo de Ministros. Dado que
los funcionarios de carrera son elementos per-
manentes en el sistema, los diferentes meca-
nismos de coordinacién funcionan de manera
similar, si bien cada gobierno puede introducir
pequefnas modificaciones que orienten a las ins-
tituciones en una direccién o en otra.

En resumen, se realiz6 una contribu-
cion importante en la mejora de la funcién de
coordinacién en el periodo 2010-13, aunque

41 Estos comités no se reunian con regularidad y no estaba nada
claro cual era el papel que debian cumplir (Ferndndez y Rivera,
2012).



persistieron algunas de las desventajas del sis-
tema. En primer lugar, una mayor coordinacion
politica complementd el uso del presupuesto,
que anteriormente constituia el Unico instru-
mento de coordinacién (coordinaciéon econé-
mica). La coordinacion politica resulta mas Gtil
para un enfoque transversal que una coordina-
cidon econdmica, que solia concentrarse en la
ejecucion del presupuesto, presentando asi
mayores asimetrias de informacion respecto
a los objetivos de los distintos sectores. En
segundo lugar, el Ministerio de la Presidencia se
beneficié de haber tenido un solo titular durante
todo el periodo presidencial -mejorando asi la
institucionalidad de la tarea de coordinacién-vy
el ministerio se deshizo de tareas que no tenian
nada que ver con la coordinacion, lo cual le per-
mitié concentrarse en su actividad central. En
tercer lugar, se redujo el nimero de comités
interministeriales y se regularizd su calendario
de reuniones; sin embargo, seguian existiendo
algunos impedimentos para la gestion. Las
reuniones bilaterales a menudo alentaban una
gestion muy proxima a la figura del presidente,
quizé con un exceso de detalles de actividad
ministerial. Esto era posible dado el perfil téc-
nico y no politico de los ministros, pero puede
no ser una situacién éptima cuando se busca
combinar la visiéon presidencial con la visién de
los ministros. Finalmente, eran los asesores
(personal temporario) quienes llevaban a cabo
las interacciones vinculadas con la coordinacion,
sin protocolos establecidos.

Monitoreo y mejora del desempeno

¢Era el sistema de monitoreo suficientemente
selectivo, simple y directo?

Existian casi 40 objetivos estratégicos repartidos
entre ocho ejes prioritarios, con una mayoria de
metas basadas en resultados, lo que da la impre-
sion de que el sistema era suficientemente
selectivo.*? El gobierno establecié un sistema

de monitoreo para todas las metas asociadas a
productos o resultados y esto debe considerarse
COMO un punto positivo si mismo y en compa-
racion con experiencias previas en Chile y en
otros paises.

Sin embargo, ademas de estas metas pre-
sidenciales, la UPGC monitoreé todos los compro-
misos presidenciales asumidos en los discursos
del 21 de mayo y en otras ocasiones, la mayor
parte de los cuales consistian en acciones, lo que
hizo crecer el universo total a monitorear a una
cifra mayor. En los discursos del 21 de mayo pro-
nunciados entre 2010 y 2012 se asumieron 621
acciones y compromisos de gobierno, aunque el
ndmero de compromisos disminuyé afno tras afo
(317 en 2010, 173 en 2011y 131 en 2012). A esta
cifra deben agregérsele todos los compromisos
asumidos en otras ocasiones, registrados en una
base de datos a la que el publico no tenia acceso.
Por estas razones, ningln actor externo pudo
entender exactamente cuantas acciones y com-
promisos estaba monitoreando en un momento
dado la UPGC, ni en qué consistian los mismos.
En términos comparativos (véase el Anexo), otras
unidades similares, como la PMDU britanica y la
CIU de Australia, se concentraban en un nimero
mas selectivo de objetivos.

/Pudo la UPGC canalizar la presion politica
para lograr resultados, monitoreando a los
ministerios y a las agencias en nombre del
presidente?

Para los sectores, las contribuciones mas desta-
cadas de la UPGC tenian que ver con su funcién
de monitoreo permanente, sistematico y de pri-
mera mano de las discusiones mantenidas en La
Moneda, lo que ayudd a los equipos técnicos a
estar mejor preparados para las reuniones bilate-
rales y a los sectores a tener el privilegio de llevar

42 Se hace una salvedad en el caso del eje “Calidad de la Demo-
cracia y Modernizaciéon del Estado”, pues es de naturaleza mas
procedimental.
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algun asunto en particular ante la atencién perso-
nal del presidente. La UPGC realmente monito-
reaba los avances y hay evidencia de casos en los
que esto constituia un incentivo para las unidades
proveedoras de servicios, que se beneficiaban
asimismo de obtener la atencién del presidente.
Como ejemplo, una de las expresiones utilizadas
para caracterizar este rol de la UPGC era: “La
UPGC es una constante mosca en el oido”. Esta
descripcion puede tener diferentes significados.
Por un lado, puede referirse a la presién por man-
tenerse enfocado en los compromisos vy el logro
de resultados en areas prioritarias, con mayor
atencion al "bosque” que al “arbol”. Una segunda
interpretacion, quizas menos positiva, puede alu-
dir a los costos de transaccion asociados con la
consecucioén de las tareas que el cumplimiento
impone sobre los ministerios sectoriales.

Como se menciond en la seccién ante-
rior, varias unidades ademas de la UPGC tenian
la tarea de recopilar la informacién proveniente
de los sectores. Por ello, resulta dificil determi-
nar cual fue el impacto especifico de la UPGC,
y hasta qué punto produjo el mayor impacto
en casos en los que se combinaban todas las
unidades responsables de monitorear. Si bien
los resultados obtenidos para muchos de los
objetivos estratégicos fueron positivos, alcan-
zandose o sobrepasando las metas (por ejem-
plo, la reduccién del indice delictivo, la creacién
de puestos de trabajo, la apertura de nuevas
empresas y el desempeno estudiantil), resulta
dificil determinar en qué medida puede atri-
buirse el crédito a la UPGC.

¢Era responsabilidad de la UPGC analizar
y fortalecer las capacidades en las
organizaciones encargadas de alcanzar
las metas prioritarias, o proponer formas
alternativas de alcanzarlas?

La UPGC no tenia el rol de analizar la ecua-

cion entre las metas vy la capacidad institucio-
nal para alcanzarlas; esta tarea pertenecia a los
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ministros, en su calidad de lideres de sus res-
pectivos sectores. Sin embargo, al surgir crisis
de cumplimiento, cuando se detectaban proble-
mas en las capacidades de los sectores afecta-
dos o cuando los sectores solicitaban apoyo, la
UPGC y el Ministerio de la Presidencia actua-
ban en general como un canal para obtener
apoyo técnico externo, buscar recursos finan-
cieros y ayuda técnica de los expertos convo-
cados por el Ministerio de la Presidencia o por
la Presidencia.

Ademads, el mandato de la UPGC no era
medir el impacto o la eficacia de las acciones
gubernamentales, sino determinar si lo que un
sector anuncié que haria se habia cumplido o no
(véase un enfoque similar del modelo de gestion
de Pernambuco en el capitulo 4). Preguntarse
cuél es la mejor via para alcanzar una meta
requiere capacidad analitica para fijar una estra-
tegia. Para la UPGC, la estrategia era algo que
estaba dado, no se cuestionaba y Unicamente se
monitoreaba y verificaba su ejecucién, haciendo
sonar alertas cuando se presentaba el riesgo de
gue alguna meta no pudiera alcanzarse.

¢Como se compara la UPGC de Chile en
relacion con la tentacion, experimentada en
otros paises de la OCDE, de “maquillar” los
datos?

La tentacion de “"maquillar” las cifras ha sido
mas fuerte en el Reino Unido que en Chile,
Australia, o Pernambuco, Brasil (analizado en el
capitulo 4). En el Reino Unido, segun se describe
en el Anexo, ademds de medir los resultados
contra las metas establecidas, se puso en prac-
tica un ranking de cumplimiento. Por lo tanto, el
uso de cifras para demostrar el cumplimiento de
las metas buscaba la competencia entre minis-
terios. Esto no era demasiado sensato, pues se
comparaban metas cuyas naturalezas sectoriales
eran muy diferentes (es decir, por ejemplo, no
se media en qué escuela los estudiantes habian
alcanzado los mejores resultados, sino que los



resultados del sector salud se comparaban con
las cifras de seguridad ciudadana). Esta situacién
era consecuencia del sistema de incentivos y
del tipo de control que el Primer Ministro del
Reino Unido deseaba tener sobre el logro de
las metas. En este caso, el “maquillaje” aludia
a la préctica de identificar maneras de cambiar
el sistema de medicion, con el fin de alterar los
resultados.

En Chile existia cierto riesgo de maquillaje
con los resultados monitoreados por la UPGC, si
bien dicho riesgo era menor en comparacién con
el planteado por iniciativas anteriores de gestion
basada en resultados. Uno de los riesgos consis-
tia en confiar en los datos suministrados por los
ministerios. La UPGC carecia de acceso directo a
las bases de datos ministeriales, por lo que reci-
bia reportes preparados por los ministerios. Esto
se vela compensado en parte por el hecho de
que algunos de los indicadores, y en particular los
tocantes a resultados, estaban a cargo de organi-
zaciones independientes (por ejemplo, los resul-
tados relativos a crecimiento econémico, empleo
y la medicion del indice delictivo), aungque no
era el caso de todos. Ademas, debe tenerse en
cuenta el efecto de sustitucion que surge cuando
los objetivos cuantitativos se colocan por encima
de los cualitativos (lo que resulta dificil de mitigar,
dado que el gobierno generalmente enfatiza lo
gue puede medirse y lo que se encuentra bajo
su control). Una diferencia importante en relacion
con otras iniciativas de gestién basada en resul-
tados implementadas en Chile, que ha reducido
los incentivos para maquillar las cifras, consiste
en gue no habia incentivos monetarios asociados
al logro de los objetivos.

¢;Cudl fue el impacto real de la UPGC
en términos de resultados?

No es facil medir el impacto de la UPGC en el
logro de resultados. En términos generales, los
ministerios chilenos se orientaron mas hacia
la obtenciéon de resultados y se abocaron a la

dindmica de establecer objetivos e indicado-
res que permitieran identificar los avances en
el cumplimiento. Naturalmente, este tipo de
impacto se veia reforzado por el hecho de que
el presidente era el principal promotor de la ges-
tiébn basada en resultados, con un interés perso-
nal en garantizar que se alcanzaran los objetivos.
La actividad de la UPGC se apoyaba en las reu-
niones bilaterales celebradas entre los ministros
y el presidente, donde se trataban los casos de
incumplimiento de metas.

La experiencia chilena demuestra que,
durante la corta vida de la UPGC, se habia con-
solidado un sistema centralizado para monito-
rear de forma constante los resultados del pro-
grama de gobierno, con énfasis de parte de los
sectores en aquellas medidas prioritarias para
la Presidencia. Sin embargo, puede verse que
la aproximacion al cumplimiento de la UPGC no
fue demasiado estratégica, pues el niumero de
metas que debia supervisar era considerable, sin
poseer recursos suficientes para poder interve-
nir en el desbloqueo de obstaculos cuando el
desempeno sufria retrasos. No existe evidencia
que sugiera que hubo mejoras en el desempefo
en areas clave, si bien los ministerios comenza-
ron a enfatizar mas los resultados y los impactos
(y no los procesos) y la agenda gubernamental
paso a reflejar de mejor manera las prioridades
del jefe del Ejecutivo. Esto refuerza un punto
mencionado en la introduccién a la presente
publicacién y que también se trata en las conclu-
siones: la necesidad de una medicidon mas rigu-
rosa de la manera en que las reformas del CdG
influyen realmente en los resultados de interés.

Comunicacién de los resultados
y rendicion de cuentas

/Contribuyo la UPGC a una mayor rendicion de
cuentas por parte del gobierno?

Cabe mencionar que el papel de la UPGC en la
rendicion de cuentas era solo parcial pues, por
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definicion, la rendicién de cuentas se refiere a
“responder por los resultados alcanzados”. Por
ello, los ministerios son los principales respon-
sables de la rendicion de cuentas, en la medida
en que ellos son los destinatarios y emisores
de las promesas realizadas. Pero el CdG puede
establecer estdndares y definir la manera en
gue la informacién debe publicarse en todo el
gobierno.

El analisis de los principales procesos de
rendicién de cuentas gubernamental entre los
anos 2010 y 2013 se basa en las caracteristi-
cas clave de los mecanismos de rendicion de
cuentas que se describen en los capitulos 1y
2. En principio, los elementos clave que deben
evaluarse son: i) que el acceso a la rendicion de
cuentas sea publico; ii) que haya una diferencia
entre explicar y justificar una conducta, y hacer
propaganda o dar informacion genérica al publico
general (con énfasis en los resultados buenos y
los malos); iii) que esté dirigido a un foro o grupo
de actores en particular; iv) que la rendiciéon de
cuentas sea obligatoria, no opcional, y v) que
exista la posibilidad de debate sobre lo que se
ha hecho, asi como sobre las explicaciones ofre-
cidas (evitando los monélogos).

La UPGC contribuyd a los tres procesos
principales de rendiciéon de cuentas guberna-
mental durante este periodo: los tradicionales
discursos del 21 de mayo, los informes anua-
les de rendicién de cuentas de cada ministerio,
y los informes de la UPGC. La DCI-UPGC tuvo
un papel fundamental en la preparaciéon de los
discursos del 21 de mayo, contribuyendo a la
rendicién de cuentas ministerial y elaborando los
informes de cumplimiento, segun se detalla a
continuacioén.

Los discursos del 21 de mayo no mues-
tran una orientacién mayor hacia un enfoque
basado en resultados. Este discurso, de larga
data y establecido en la Constitucion, da cuenta
de la situacién politica y administrativa de la
nacion. Si se examina el tercer discurso del
21 de mayo dado por diferentes presidentes
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chilenos electos democraticamente, en 2010-
13 no hay una especial diferencia en relacion
con el énfasis en la obtencién de resultados.
Si bien se mencionaban las prioridades estra-
tégicas, se daba una importancia igual a otros
asuntos que no eran prioritarios. La gran mayoria
de los objetivos alcanzados seguian refiriendo a
los insumos (numero de instalaciones médicas o
de escuelas puestas en marcha) y solo en raras
ocasiones se relacionaban los impactos alcan-
zados con los objetivos estratégicos, salvo en
los casos de creacion de empleos o de seguri-
dad ciudadana. Cuando se aludia a los resulta-
dos logrados, se omitia la mencién del objetivo
propuesto, lo que significa que no existia una
secuencia real de rendicion de cuentas entre lo
logrado y lo que se habia prometido. Finalmente,
no habia mencion de las metas no alcanzadas
(aunque si se alude a la insatisfacciéon con los
objetivos obtenidos), como tampoco se daban
razones que explicaran el mal desempeno.

La rendicién de cuentas ministerial no
cumplié con los criterios clave de una efectiva
rendicién de cuentas segun lo que establece la
literatura especializada.*®> Aunque la rendiciéon
de cuentas es obligatoria para los ministros y
debe hacerse publica, esto no se cumplié en,
al menos, tres areas clave. En primer lugar, los
informes de rendicién de cuentas no subraya-
ron los resultados “malos”, no explicaron por
qué no se alcanzaron o por qué los resultados
logrados no fueron “buenos”. En segundo lugar,
con una notable excepcién, los casos examina-
dos no ofrecian la posibilidad de debatir y juzgar

43 Para analizar estos discursos, y a la luz de Bovens (2005), se
examinaron tanto los videos como las presentaciones por escrito
(normalmente en formato de diapositivas) de las cuentas publicas
ministeriales de algunos ministerios, correspondientes a los afios
2011 y 2012. Los discursos y videos analizados corresponden al
Ministerio del Interior y Seguridad Publica (Rodrigo Hinzpeter,
2011; Andrés Chadwick, 2012), el Ministerio de Salud (Jaime
Manalich), el Ministerio de Educacién (Felipe Bulnes, 2011; Harald
Beyer, 2012), el Ministerio de Economia (Pablo Longueira, 2012)
y el Ministerio del Trabajo y Seguridad Social (Evelyn Matthei,
2011y 2012).



lo hecho, y tampoco ofrecian explicaciones.
Y, en tercer lugar, la mayoria de los indicado-
res aludian a insumos y procesos, y solo unos
pocos hacian referencia a los resultados. Por
lo tanto, pareceria que para el tercer ano de
mandato, a pesar de un monitoreo intenso del
cumplimiento, la cultura de resultados no estaba
ampliamente extendida en los ministerios.

Los informes de cumplimiento represen-
taron un paso adelante en términos de transpa-
rencia, si bien habia elementos de los informes
que dificultaban una rendicion de cuentas apro-
piada. El mecanismo de reporte no era sencillo
y directo, aunque los informes mejoraron mucho
con el tiempo. Durante el periodo analizado, los
objetivos estratégicos anunciados por el pre-
sidente al inicio de su periodo de gobierno se
mantuvieron, pero el informe de cumplimiento,
que generalmente constaba de méas de 300
paginas, no siempre alineaba las metas con los
resultados obtenidos. El informe del balance
alcanzado en tres afos, publicado en 2013, pre-
sentaba mejoras, especialmente en términos de
la claridad acerca de los objetivos a alcanzar,
pero iba mas allad de los objetivos estratégicos
anunciados a inicios del periodo de gobierno. En
otras palabras, el informe recopilaba los resul-
tados de los objetivos estratégicos originales y
de los objetivos probablemente anunciados en
los discursos presidenciales del 21 de mayo. El
crecimiento anual en el niumero de objetivos,
asi como de las acciones mas detalladas para
eje pilar estratégico, hacian que los objetivos
presidenciales se vieran menos estratégicos.

Por otra parte, a pesar de los esfuer-
zos por rendir cuentas en relacién con el cum-
plimiento de los compromisos presidenciales
mediante estos reportes, ciertos actores exter-
nos al gobierno, en especial los think tanks y
las organizaciones no gubernamentales (ONG),
consideraban que los informes de cumplimiento
eran mas documentos de propaganda que de
rendicién de cuentas objetiva. Por ejemplo, una
ONG entrevistada, dedicada al monitoreo de las

promesas de campanas electorales y a la accion
civica, sefald que los informes de rendicion de
cuentas no mencionaban el estado de avance
de los compromisos que se hallaban retrasados
en relacion con los plazos establecidos para
su cumplimiento, ni tampoco aquellos gque se
habfan descartado, ni las razones por las cuales
se habia tomado la decision de descartarlos. Si
bien se valoraba que casi toda la informacién
sobre cumplimiento pudiera encontrarse en el
mismo sitio (one-stop-shop), dicha informacién
no siempre era de facil comprensiéon para el
publico general, ni tampoco era posible obtener
acceso a la informacion en un formato que faci-
litara su posterior analisis.** Finalmente, existian
diferentes posturas en cuanto a la diseminacién
y utilidad efectivas de los informes preparados
para los legisladores y los partidos politicos de
la coalicion gubernamental, lo que lleva a la con-
clusién de que no habia una estrategia efectiva
de comunicacién con el Congreso o con los par-
tidos politicos.

¢Logrd la UPGC comunicar las prioridades
principales del gobierno tanto dentro como
fuera del sector publico?

En el seno de la administracion, existia la per-
cepciéon de que las prioridades principales del
gobierno se habian comunicado con éxito. El
monitoreo constante de los mismos objetivos y
compromisos —en reuniones bilaterales, a nivel
de los equipos técnicos de manera cotidiana,
al momento de redactar el discurso del 21 de

44 Consciente de la necesidad de presentar la informacién en
un formato mas facil de comprender para la ciudadania, la
SEGEGOB puso en marcha el programa Chile Cumple, cuyo ob-
jetivo principal consistia en informar al publico sobre los logros al-
canzados en el curso de la administracion del gobierno. Aunque
Chile Cumple no era un programa de la UPGC, esta Ultima unidad
estaba a cargo de brindar la informacién que permitia preparar el
contenido a la SEGEGOB. Ademas, el sitio web relativo al cum-
plimiento, puesto en marcha en mayo de 2013, permitia el acce-
so a lainformacién en formato de hoja de célculo, lo que facilitaba
en gran medida su andlisis.
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mayo y durante el proceso de preparacion del
presupuesto— contribuia con claridad a una
mayor coherencia programatica, alineando los
esfuerzos sectoriales con los compromisos con-
tenidos en el plan de gobierno.

En lo tocante a la ciudadania, aunque las
prioridades estratégicas eran comprensibles y
servian para ayudar a diseminar las prioridades
gubernamentales mas alld del sector publico,
cuando estas prioridades se traducian en obje-
tivos, metas y compromisos, estos resultaban
tantos que se hacia dificil decir que los ciuda-
danos tenian una clara comprension de cuéles
eran las prioridades del gobierno. Quizas Unica-
mente los objetivos de mayor importancia, como
la creacién de puestos de trabajo de alta calidad
o la reduccioén de los indices delictivos, encon-
traban algo de eco entre la poblacion.

¢/Representaban los principales mecanismos
de rendicion de cuentas una clara senal

en el sentido de que en el gobierno se
responsabilizaba a los ministros y a otras
autoridades por el cumplimiento de las
prioridades del gobierno?

En base a lo expuesto anteriormente, parece-
ria claro que los ministros eran responsables
de lograr los resultados previstos, si bien esta
claridad parecia operar mas hacia adentro (en el
seno de la administracion) que hacia fuera (entre
la ciudadania). Por las caracteristicas menciona-
das arriba, el publico no tenifa claro que hubiera
consecuencias en el caso de que los compromi-
sos no se cumplieran. No obstante, la existencia
de consecuencias pareceria haber sido mucho
mas clara dentro del gobierno, pues un desem-
pefno por debajo de lo esperado daba lugar a una
mayor atencioén por parte de la UPGC e inmedia-
tamente después por parte de la Presidencia,
al convocar a la organizacién en cuestion a una
reunion bilateral.
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¢Existia la percepcidon de algun beneficio politico
como resultado de una mayor transparencia y
rendicion de cuentas mediante los informes de
cumplimiento?

Al examinar la rendiciéon de cuentas tres anos
después del inicio del periodo presidencial
(Gobierno de Chile, 2013b), se podia compro-
bar que los resultados buscados en las priorida-
des de crecimiento, empleo, salud y pobreza se
estaban cumpliendo. Habia algunos problemas,
relativamente menores, en el cumplimiento en
las areas prioritarias de seguridad ciudadana
y educacioén, aunque es mas dificil establecer
si todos los objetivos (y no solo los estratégi-
cos) que el presidente se habia comprometido
a alcanzar se estaban cumpliendo, pues esto
hubiera requerido un anélisis de la base de datos
interna de la UPGC.

Sin embargo, los logros positivos en
areas prioritarias contrastaban con los bajos
niveles de popularidad gubernamental.*®
Respecto a la imagen del gobierno, pueden
presentarse varias hipotesis, pero su analisis se
encuentra mas alla del alcance de estas paginas.
En primer lugar, la imagen relativamente débil
del gobierno puede deberse al hecho de que
los asuntos que importaban mas a la sociedad
chilena (seguridad ciudadana, salud, educacion
y pobreza, segln las encuestas realizadas por el
Centro de Estudios Publicos entre 2011 y 2013)
arrojaban resultados menos positivos de lo que
esperaba la ciudadania. En segundo lugar, la
popularidad del presidente podia estar ligada a

45 De acuerdo con los estudios anuales publicados por el think
tank Centro de Estudios Publicos, a fines de 2011 la evaluacién
del presidente era positiva 0 muy positiva para el 28% de la po-
blacion; esta cifra subié al 31% para finales de 2012 y al 34%
para finales de 2013. A pesar del aumento, estas cifras resulta-
ban relativamente bajas, pues la percepcién negativa superaba
a la positiva.



la gestion politica de ciertos asuntos no medidos
por los indicadores, a problemas circunstancia-
les, a la evaluacion subjetiva de la personalidad
del presidente o de los ministros, o incluso a la
apatia politica generalizada del publico.

Quiza la razén mas importante de esta
aparente incongruencia podria ser la percep-
cién de que un enfoque tecnocratico (basado
en alcanzar resultados e informar al publico
mediante un reporte pormenorizado de los
avances alcanzados) de la politica (basada en
negociaciones entre intereses y valores afecta-
dos) puede no resultar en un rédito politico. Al
respecto, algunos expertos creen que la infor-
macion de cumplimiento deberia ser una herra-
mienta gubernamental de uso exclusivamente
interno y no deberia utilizarse para la rendiciéon
de cuentas. Esto se relaciona, en primer lugar,
con el hecho de que la comunicacién publica
de todos los objetivos y metas del gobierno
concentra el impacto de comunicacién en un
solo momento, lo que limita una gestién mas
estratégica y secuencial de los anuncios. En
segundo lugar, la presentacién publica de los
CoOmMmpromisos y sus avances permite a la oposi-
cién concentrarse en los puntos no cumplidos,
lo cual, desde el punto de vista de la comuni-
cacion, significa que lo mas que puede aspirar
el gobierno es a empatar: no puede ganar. El
capitulo 4 presentara un caso que contrasta con
esta situaciéon, pues en Pernambuco las mejoras
de gestién condujeron a ganancias politicas para
el gobernador.

Institucionalizacidon y mejora de las
funciones clave del CdG implementadas
entre 2010 y 2013

Ninguna de las funciones analizadas anterior-
mente presenta un grado particularmente fuerte
de institucionalizacion dentro del sistema chi-
leno. En general, las unidades de cumplimiento
(o delivery units) que se crearon con mandatos
dados por la méaxima autoridad politica pueden

tener dificultades para continuar cuando un
nuevo gobierno asume el poder (especialmente
si el nuevo gobierno pertenece a un partido
diferente). Segun se describe en el Anexo, en
el Reino Unido la PMDU fue disuelta por el
gobierno del Primer Ministro Cameron cuando
este tomo posesion en 2011. Sin embargo, la
CIU de Australia, establecida en 2003, continla
en existencia y ha sobrevivido al cambio de par-
tido en el gobierno.

Si bien al momento de prepararse la pre-
sente publicacién no estaba claro si el gobierno
que tomo posesion en marzo de 2014 pensaba
conservar la UPGC, reemplazarla con otra unidad
con funciones similares, o disolverla por com-
pleto,*® cabe senalar que existen dos factores
principales que limitan la institucionalizacion de
estas funciones en Chile, al menos en términos
de las estructuras que las implementan. En pri-
mer lugar, los presidentes no pueden reelegirse
de manera consecutiva y, en segundo lugar, no
existen funcionarios de carrera permanentes en
los puestos ministeriales mas altos. Dado que el
presidente tiene el poder constitucional de adap-
tar el sistema a su estilo, como ocurre en casi
toda Ameérica Latina, no existe incentivo para
institucionalizar ninguna estructura en particular
para que lleve a cabo las funciones del CdG. No
obstante, en lo que hace a las funciones mis-
mas, Chile ciertamente ha logrado mejorar su
desempeno con el tiempo.

En lo que hace al rol especifico del
Ministerio de la Presidencia como actor clave
del CdG, indudablemente la estabilidad que
representa tener un solo ministro en el puesto
durante todo el periodo presidencial 2010-14 fue
un factor importante en la institucionalizaciéon

46 Al momento de la publicacion, el nuevo gobierno continuaba
publicando en linea los avances logrados en relacién con su plan,
si bien con énfasis (al menos durante este periodo inicial) sobre
las actividades puestas en marcha, mas que sobre los produc-
tos o resultados de las mismas (http://www.cumplimiento.gob.
cl/, consultado el 16 de junio de 2014).
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de ciertas préacticas administrativas de coordi-
nacion y de la gestiéon basada en resultados.
Sin embargo, el proceso de institucionalizacién
gue se puso en marcha durante el mandato del
gobierno no necesariamente significaba que el
Ministerio de la Presidencia habria de institucio-
nalizarse ain mas como protagonista importante
del CdG en gobiernos futuros. Hay dos razones
por las que esto podria resultar cierto. En primer
lugar, cada presidente puede adaptar el sistema
segun lo considere pertinente (por ejemplo, res-
pecto al papel que juega el Ministerio en relacion
con Hacienda) y el rol del Ministerio depende en
gran medida de la persona que lo encabece. E/
desafio consiste en ir mas alla de las personas y
garantizar que las funciones se institucionalicen.
En segundo lugar, no se ha creado un registro
vivo ni un protocolo de proceso, ya sea dentro
del gobierno o fuera de este.*” Aun asi, no seré
facil que este proceso de “sedimentacion”*® se
consolide en el futuro inmediato, dada la natu-
raleza temporaria de los asesores normalmente
responsables de poner en operaciéon y sostener
estas practicas. Probablemente se requeriran
actores mas permanentes si se busca institu-
cionalizar estos procesos.

Ideas para promover la institucionalizacion y
mejorar el modelo

La institucionalizacion formal del Ministerio de
la Presidencia, con todas las unidades que este
comprende, puede ser una alternativa para refor-
zar un sistema coordinado de manera mas hori-
zontal, con un mayor compromiso en la obten-
ciéon de resultados vy la rendicion de cuentas de
la actividad gubernamental. En este sentido, se
proponen las ideas que siguen como posibles
acciones futuras para cada funcion.

i) Gestion estratégica vy ii) coordinacién de
politicas. Estas funciones requieren un nivel
avanzado de expertise tanto politica como
técnica. La gestion estratégica requiere la
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preparacion de insumos técnicos (por ejemplo,
estimaciones de costo, capacidad institucional,
estudios y diagndésticos, y buenas practicas
internacionales), de naturaleza politica o de eco-
nomia politica (por ejemplo, factibilidad y legiti-
midad politica, coherencia ideolégica, diagnés-
tico politico de coyuntura, secuencia y analisis
de oportunidades y amenazas). La coordinacién
de politicas suele requerir la capacidad de esco-
ger entre distintas opciones presentadas por
diferentes ministerios, y resulta importante que
el personal del ministerio sea capaz de agregar
sustancia a lo que se coordina (Bakvis y Juillet,
2004). Debe explorarse la posibilidad de cambiar
el perfil del personal de la DCI-UPGC (o de uni-
dades similares que se establezcan), con miras
a contratar a asesores de mayor jerarquia, capa-
ces de reforzar estas funciones del CdG.
Ademds, podrian lograrse avances a
nivel de procesos mediante la adopcion de diver-
sas medidas. En primer lugar, en la elaboracion
de protocolos sobre la manera en que operan
los comités interministeriales y las reuniones
bilaterales, qué proceso se sigue, que resul-
tados se logran y de qué manera se canalizan
esos resultados en el proceso formal de toma
de decisiones. En segundo lugar, explorando

47 Por ejemplo, no existe ningun registro por escrito sobre la for-
ma en que operaban los comités interministeriales y la manera
en gue se llevaban a cabo las reuniones bilaterales. La existen-
cia de un protocolo semejante podria servir para establecer un
plan a seguir en relacién con el numero minimo de reuniones con
cada ministerio que podria ser dable esperar a lo largo de un afo,
asi como las posibles fechas para celebrar dichas reuniones. Se
intent6 algo de esta naturaleza en los comités interministeriales,
estableciéndose ciertas expectativas en torno a la celebracién de
reuniones mensuales. Pero no existe un registro vivo que presen-
te un monitoreo sistemético de dichas reuniones.

48 La sedimentacion supone la incorporacién de nuevas practi-
cas institucionales sin desmantelar las existentes o sin reformar
el sistema por completo. La sedimentacion no altera la esencia
de una institucion dada (cambiando la naturaleza juridica de la
organizacion mediante un aumento de su nivel de autonomia),
sino sus aspectos periféricos u operativos (adoptando diferentes
practicas administrativas), lo gue no requiere cambios radicales.
De esta manera, se generan reglas de cumplimiento predecibles
para las partes involucradas.



mejoras y documentando protocolos de colabo-
racion entre la Unidad de Asesoria Presidencial y
el Ministerio de la Presidencia en lo tocante a la
coordinacién (mas alld de que cambie con cada
gobierno, podria dejarse como una ensefianza
la necesidad de definir roles y responsabilida-
des desde el principio de un periodo), y entre
el Ministerio de la Presidencia y la Direccion de
Presupuestos en cuanto a los aspectos de ges-
tion estratégica, la preparaciéon del discurso del
21 de mayo y durante el proceso presupuesta-
rio. Finalmente, explorar la posibilidad de ampliar
el trabajo que lleva a cabo la Unidad de Regiones
de acuerdo con la agenda de descentralizacion.

iii) Monitoreo y mejora del desempeno. Los
objetivos y compromisos a monitorear deberian
ser aquellos que son verdaderamente estraté-
gicos. Ademas, deberia ampliarse la proporcion
de objetivos basados en resultados, reduciendo
los objetivos vinculados a procesos. Finalmente,
podrian establecerse protocolos para el monito-
reo, en especial respecto a los roles de las dife-
rentes unidades involucradas en las iniciativas
de monitoreo, con el fin de minimizar los riesgos
de una inflacién de monitoreo.

iv) Comunicacién de los resultados y ren-
dicidon de cuentas. Seria valioso establecer
estadndares de formato y frecuencia para la pre-
paracion de reportes, para lo cual deberia con-
tarse con la participacién de otros poderes de
gobierno, de otras instituciones y de la socie-
dad civil, con el fin de mejorar la credibilidad
externa. Asimismo, seria Util iniciar un proceso
qgue permita que la informacién publicada esti-
mule un debate entre expertos y no expertos,
haciendo uso de las herramientas que habilitan
las redes sociales, de modo que la ciudadania se
familiarice con los ejercicios de transparencia. Al
respecto, también podria mejorarse el formato
de rendicién de cuentas ministerial, organizando
foros especializados para informar a los grupos
de interés acerca de los avances en las acciones

gubernamentales que los afecten, permitiendo
asi que la rendicién de cuentas promueva el
debate y la informacién sobre resultados tanto
“buenos” como “no tan buenos”. Aunque no
hay gobierno que se auto flagele, se espera que
estos enfoques ayuden a crear confianza en las
instituciones del sector publico.

Finalmente, en relacion con la ubicacién
de la UPGC (o de alguna unidad futura similar),
la evidencia anecdodtica sugiere gue el monitoreo
del programa de gobierno resulta mas eficaz y
eficiente cuando lo lleva a cabo el CdG pero, al
mismo tiempo, con una cierta separacion del
vértigo de las tareas diarias de la oficina de la
Presidencia. Esta razén agrega peso a la deci-
sion de mantener las funciones de la UPGC
dentro del Ministerio de la Presidencia, en lugar
de dejar el monitoreo en manos de los aseso-
res presidenciales. Pero méas importante que
la estructura interna de la UPGC e incluso que
los instrumentos y plataformas de monitoreo
desarrollados, es la capacidad de la unidad y de
su personal de generar confianza en sus con-
trapartes sectoriales. Esto refuerza ademas la
subsidiariedad y mejora el estatus del personal
de la UPGC como interlocutores empoderados y
legitimos que, ademas, constituyen una fuente
de valor agregado.

Lecciones relevantes para los paises de
América Latina y el Caribe (ALC)

El analisis del valor de una unidad de cumpli-
miento, al igual que en el caso de cualquier otra
unidad, depende de las funciones especificas
gue se pretendan de ella y del marco institucio-
nal dentro del cual ejerza dichas funciones. En
cuanto a las funciones, se ha visto que la UPGC
en Chile no llevaba a cabo la funcién técnico-
asesora en la misma medida que la Delivery
Unit del Reino Unido. Esta es una distincién
importante, pues todo juicio sobre el valor de
las unidades de cumplimiento deberé tomar
en cuenta los objetivos que se espera de ellas.
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En relacién con el marco, cuanto més obsta-
culicen las reglas institucionales la coherencia
y la coordinacién programaticas al interior del
gobierno, mayor sera el valor de las unidades
de cumplimiento.

A continuacién se presentan las prin-
cipales lecciones y mensajes que podrian ser
Utiles para otros paises que estén considerando
establecer de unidades de cumplimiento o deli-
very units. Las lecciones se organizan en tres
temas: i) las contribuciones o el valor agregado
de la UPGC chilena; ii) factores clave que favo-
recen el éxito, y iii) cdbmo aumentar el valor
agregado.

Contribuciones principales de la UPGC
en Chile

De las cuatro funciones que la UPGC cumplia
para el CdG, la que arrojé los mayores dividen-
dos fue el monitoreo de la implementacién del
plan de gobierno, utilizando un enfoque basado
en resultados. La agenda diaria y las contingen-
cias de corto plazo pueden desplazar la planifi-
cacion y los objetivos de mediano plazo. Una de
las principales contribuciones de la UPGC fue
mantener el foco en los objetivos prioritarios
del gobierno, independientemente del nimero
de titulares que pudieran generar en la prensa.
La disciplina impuesta por la UPGC en cada
ministerio o agencia demostrd ser importante
al momento de mantener el enfoque estratégico
del gobierno.

Otra de sus contribuciones, vinculada
a la gestion estratégica, fue facilitar la imple-
mentacién del programa de gobierno. Es comun
que los programas de gobierno anunciados
durante las campanas electorales se reduzcan
a una combinacién de promesas y objetivos
vagamente descritos. Sin embargo, una vez en
el poder, es necesario que el gobierno pueda
transformar esas promesas y objetivos en
acciones especificas. La metodologia de ges-
tion del cumplimiento plantea la necesidad de
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orientar un programa de gobierno hacia el logro
de resultados para los ciudadanos, susceptibles
de medicién objetiva, que identifiquen tiempos
y personas responsables, y que puedan reali-
zarse en base a un plan que contenga un grado
importante de intersectorialidad. La UPGC fue
un instrumento esencial para transformar las
ideas del programa de gobierno expresadas en
el curso de la campana electoral en prioridades
capaces de ponerse en practica. La contribucion
de la UPGC influyd menos en la creacion de sus-
tancia y contenido de las acciones a poner en
marcha, enfocandose mds bien en garantizar la
coherencia y la integracion de estas acciones.
Esto es importante, dado que las acciones se
definen normalmente dentro de cada sector,
sin necesariamente tomar en consideracién el
impacto que pudieran tener en otras areas de
gobierno, o se asume que otros sectores habran
de continuar llevando a cabo ciertas tareas, lo
que no siempre resulta asi.

En lo tocante a la coordinacion de politi-
cas, la UPGC contribuyé mediante un contacto
diario entre sus miembros y sus contrapartes en
los ministerios, facilitando asi la rapida identifica-
cion de cuellos de botella y de fallas de coordina-
cién. Este es un argumento a favor de la idea de
que este tipo de unidad debe de estar vinculada
administrativa o jerarquicamente con la unidad
responsable de la coordinacion interministerial
(en este caso, la DCI): la unidad de cumplimiento
detecta la falla, en tanto que la unidad de coordi-
nacion busca formas de rectificarla. Podria haber
otras contribuciones, aunque resulta imposible
atribuirlas directamente a la UPGC como tal.
Algunos ejemplos de esto serian una mayor
integracién entre la planificacién estratégica y
la formulacién del presupuesto, que parecerian
ser el resultado de equipos con liderazgos simi-
lares tanto en el CdG como en los ministerios
y agencias; de la estrecha colaboracion entre la
Direccién de Presupuestos y el Ministerio de la
Presidencia; y de los foros de toma de decisién
con el presidente, el sector correspondiente



y aquellos responsables del presupuesto, asi
como el CdG.

La contribucion de la UPGC en comuni-
caciones y rendicion de cuentas parece ser la de
menor importancia, pues su valor agregado ha
sido, sobre todo, interno.

Factores clave que facilitan el éxito

Una serie de factores presentes en el caso chi-
leno apoyan las conclusiones que se encuentran
en la literatura especializada (véanse el capitulo
1y el Anexo) en relacién con el éxito de las uni-
dades de cumplimiento.

e Empoderamiento: La clave del empodera-
miento de la unidad de cumplimiento es su
presencia en la toma de decisiones estra-
tégicas. Esto no necesariamente implica
qgue la unidad tenga el derecho a la palabra
o al voto, sino que esté completamente
informada de la estrategia de gobierno y de
sus prioridades y ajustes. La capacidad de
comentar sobre decisiones o contenidos
estratégicos depende del nivel de experien-
cia y de capacidad en el seno de la unidad.

e Establecer alianzas internas: Resulta fun-
damental que la unidad forje fuertes vinculos
con otras agencias centrales de gobierno, en
particular con las responsables de elaborar
el presupuesto y de la coordinacién interna
del gobierno. Al respecto, el caso de Chile
prueba la importancia de la relacion entre la
UPGC y la DCI, y entre estas y la Direccién
de Presupuestos y la Unidad de Asesoria
Presidencial.

o Credibilidad y un rol subsidiario: El activo
principal de una unidad de cumplimiento es
la informacion. Si la unidad carece de acceso
a la informacién o tiene que hacer enormes
esfuerzos para tener acceso a la misma,

serd incapaz de cumplir con sus funciones.
Para adquirir confianza y credibilidad, resulta
crucial que la unidad no se perciba como un
ente acusador y que no intente sobresalir,
en detrimento de los equipos sectoriales.

e Agregar valor a los sectores: Dada la fun-
cién de monitoreo de estas unidades, hay una
tendencia natural a que los sectores las vean
como fuente de costos de transaccion inde-
seables. Esto puede dificultar la relacion de
trabajo y obstaculizar el acceso a informacion
oportuna y completa. A fin de reducir esta
percepcién, es importante considerar formas
para minimizar dichos costos, evitando la
multiplicidad de canales e instancias de reco-
pilacién de datos y permitiendo que la unidad
agregue valor. Segun la realidad del aparato
publico de cada pals, la unidad deberéa consi-
derar alternativas para ubicarse como fuente
de valor agregado para cada sector. Por
ejemplo, la unidad de cumplimiento podria
asumir la posicion de un asesor que brinda
conocimiento y asistencia técnica al sector,
que puede existir ya en la unidad de cumpli-
miento o que puede financiarse con fondos
administrados por ella. También puede asu-
mir la posicion de una unidad facilitadora, gra-
cias a su experiencia préactica sobre la manera
en que opera el aparato publico y a la exis-
tencia de una red de contactos en unidades
de administracion clave, para modificaciones
presupuestarias, firma de decretos, y apro-
baciones por parte de agencias de control.

Aumento del valor agregado

Ante todo, cabe preguntarse si la creacién de
unidades de cumplimiento es la Unica o la mejor
alternativa para ayudar al CdG a llevar a cabo
algunas de sus funciones clave. Al respecto, el
caso de Chile resulta interesante por la existen-
cia de otras instancias con un mandato similar
en el pasado (los especialistas de sector de la
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DCI) o que han existido de manera contempo-
rénea con la UPGC. La pregunta a responder
es si la UPGC es la mejor de entre todas las
otras opciones. Lamentablemente, debido a la
metodologia utilizada en este estudio, es impo-
sible dar una respuesta definitiva a esta pre-
gunta. También resulta importante preguntar
si ya existe una unidad (o varias) que podrian
desarrollar las funciones de una potencial UPGC.
Si bien esto puede parecer elemental, el deseo
de emular las tendencias maés recientes en la
gestion publica moderna, en combinacién con
el muy natural deseo de cualquier gobierno de
dejar una huella caracteristica en la administra-
cion publica, generalmente lleva a la duplicacion
de tareas al interior del aparato publico. El esta-
blecimiento de una delivery unit generalmente
tiene mas sentido cuando el CdG carece de una
unidad que lleve a cabo un monitoreo continuo
de los compromisos presidenciales o que garan-
tice la coherencia de las acciones y los objetivos
estratégicos que se estan promoviendo.

Otro punto a considerar es que las uni-
dades de cumplimiento generan mayores bene-
ficios en la medida en que las caracteristicas
institucionales prevalentes en un pais tiendan
a alentar la existencia de agendas individuales
sectoriales dentro del gobierno. En otras pala-
bras, cuanto mas dificil resulte mantener la uni-
dad programatica en el corazéon del gobierno,
mayor sera la probabilidad de que los minis-
tros o las diferentes partes favorezcan sus
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propias agendas, en detrimento de la agenda
del Ejecutivo. O, cuanto mayor sea la brecha
entre la definiciéon de politicas y su posterior
implementacién, mayor sera el beneficio deri-
vado del establecimiento de unidades de cum-
plimiento. En estas situaciones, este tipo de
unidades puede ser de mayor ayuda para tomar
el pulso a lo que esté ocurriendo dentro del apa-
rato publico.

Asimismo, en paises donde las reglas
administrativas tienden a generar instituciones
aisladas entre si se requieren mayores esfuerzos
de coordinacion por parte del CdG (véase el capi-
tulo 1 en relacién con el valor de fortalecer el CdG,
especialmente en casos en los que la elaboracion
de politicas muestre una tendencia a la fragmen-
tacion). En este contexto, la unidad de cumpli-
miento puede ser un instrumento muy valioso
para reforzar el rol de coordinacién del CdG.

Finalmente, es importante considerar
que toda innovacion que busque fortalecer
la ejecucion de las funciones del CdG debera
tomar en cuenta la situacién general y partir de
la preparacion de un diagnéstico de las funcio-
nes, estructuras, fortalezas y debilidades pre-
sentes en un pais dado. En este sentido, puede
ser Util contar con una herramienta como la
Matriz de Desarrollo Institucional de CdG (capi-
tulo 2). Unicamente cuando se ha llevado a cabo
este diagndéstico serd posible determinar el
mejor curso de accién para fortalecer las areas
con mayores debilidades.









n este capitulo se describe y analiza el
modelo de gestion implementado en 2007
por el Centro de Gobierno (CdG) del estado
de Pernambuco, Brasil. La innovacién fundamen-
tal de Pernambuco es la integracion de varias de
las funciones clave de CdG (en particular, gestion
estratégica'y monitoreo y mejora del desempeno)
a través de un modelo de gestién dirigido por la
Secretaria de Planeamiento y Gestion (Secretaria
de Planejamento e Gestdo o SEPLAG), un actor
clave del CdG. La SEPLAG ha fijado prioridades
claras para los sectores, establecido rutinas de
monitoreo intensivo, y elaborado mecanismos y
desarrollado capacidades para efectuar ajustes
cuando los obstaculos dificultan el desempeno.
Al igual que en la mayoria de las reformas institu-
cionales, es dificil medir rigurosamente el impacto
del modelo en la mejora de los resultados para la
sociedad, aunque en el caso de ciertas areas de
politica publica es posible identificar una conexiéon
entre lo que el gobierno hizoy lo que este logro
para la ciudadania.
En el capitulo se explican las princi-
pales caracteristicas del modelo, coémo y por
qué fue implementado, y también se sugieren

posibilidades para mejorarlo e institucionalizarlo.
Ademas, se presentan lecciones aprendidas que
pueden ser Utiles para otros gobiernos subna-
cionales que procuran mejorar su desempeno y
lograr resultados para sus ciudadanos.

Introduccion y contexto

Pernambuco es el séptimo estado mas poblado
de Brasil, con mas de 9 millones de habitantes
en 2013.%° Los gobiernos estaduales son acto-
res clave del sistema federal brasilefo, especial-
mente desde que los procesos de democratiza-
ciéon y descentralizacion de la década de 1980
les otorgaran considerables recursos y autori-
dad (Falleti, 2010). Los gobiernos estaduales
ejecutan aproximadamente el 30% del total del
gasto publico del pais, incluyendo mas del 80%
del total del gasto en seguridad y mas del 35%
del gasto en educacién y salud (Afonso et al.,
2012). Cada estado tiene su propio gobernador

4% Datos del Instituto Brasileno de Geografia y Estadistica (IBGE)
(http://www.ibge.gov.br/estadosat/perfil.php?sigla=pe), consul-
tados el 25 de febrero de 2014.
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y asamblea legislativa unicameral, electos cada
cuatro afos concurrentemente con las autori-
dades federales. El nivel municipal de gobierno
también es muy importante en Brasil, ya que
representa aproximadamente el 20% del total
del gasto del sector publico. Pernambuco tiene
185 municipios, con sus propias autoridades
electas.

Las innovaciones de Pernambuco tuvieron
lugar en un contexto que anteriormente habria
parecido menos favorable para dichas reformas. A
diferencia de Pernambuco, la mayoria de los esta-
dos de Brasil que han venido liderando las innova-
ciones en materia de gestion (por ejemplo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro y Espirito Santo) estan ubi-
cados en el sudeste, la region mas desarrollada
del pais. Pernambuco esta ubicado en el nor-
deste, la mas pobre de las regiones de Brasil. El
ingreso per céapita de los hogares de Pernambuco
es la mitad del de Rio de Janeiro y un 30% maés
bajo que el de Minas Gerais.?® Pernambuco
ocupa el 19.2 lugar en el indice de Desarrollo
Humano de los Estados brasilefios, mientras que
Rio de Janeiro ocupa el cuarto y Minas Gerais
el noveno.%" Los estados del nordeste tienen
aproximadamente el 27% de la poblaciéon del
pais pero apenas el 13% de su producto interno
bruto (PIB) y el 59% de las personas que viven
en condiciones de extrema pobreza.®?? Ademas,
tradicionalmente, los estados del nordeste han
tenido menores capacidades que sus vecinos del
sur: “Al igual que los gobiernos estaduales de
muchas regiones con subdesarrollo crénico, los
nueve estados del nordeste son legendarios por
su forma clientelista de gobernar y por la consi-
guiente baja calidad de su administracion publica”
(Tendler, 1997: 10). En sus mas recientes estrate-
gias de asociacion con los paises, organizaciones
internacionales han sefalado la necesidad de brin-
dar mas apoyo a los estados del nordeste a los
efectos de mejorar sus capacidades (BID, 2012;
Banco Mundial, 2011b).

Eduardo Campos asumié el cargo de
Gobernador de Pernambuco el 1 de enero de
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2007.5% Se enfrentd entonces con el complejo
desafio gerencial de encabezar un gobierno con
mas de 60 altos funcionarios (30 secretarios
de gabinete y 36 directores de empresas publi-
cas), que le rendian cuentas a él directamente.
El equipo del gobernador llevé a cabo consul-
tas iniciales con las secretarias para definir las
medidas prioritarias a corto y mediano plazo
que requerian peqguefnas inversiones y podian
mejorar la calidad de vida de la poblacion. Se
presentd una gran cantidad de propuestas. La
diversidad de puntos de vista de estas propues-
tas dio lugar a la conclusién de que era necesa-
rio reforzar la direccion estratégica del gobierno,
para gue el conjunto del gobierno tuviera una
orientacion mas cohesiva y unificada. En otras
palabras, el gobierno necesitaba un CdG mds
fuerte.

Ademas, el nuevo equipo de autorida-
des asumid sus cargos con la percepcion de
qgue el gobierno estadual no estaba haciendo lo
suficiente para prestar los servicios a tiempo y
dentro del presupuesto, y que en ciertas areas
clave de politica publica (por ejemplo, desarrollo
econdmico, seguridad, salud y educacién) los
resultados eran insuficientes. En ese entonces,
Recife era la capital estadual con las més altas
tasas delictivas de todo Brasil, y los indicadores

50 Datos extraidos del Ultimo censo realizado por IBGE, http://
www.ibge.gov.br/estadosat/, consultado el 28 de enero de 2014.
5" Datos extraidos del Atlas do Desenvolvimento Humano no
Brasil 2013, http://atlasbrasil.org.br/2013/pt/ranking, consultado
el 25 febrero de 2014.

52 Datos sobre poblacién extraidos del censo més reciente de
IBGE. Datos sobre pobreza extrema extraidos de los datos de
Plano Brasil sem Miséria, http://www.brasilsemmiseria.gov.
br/dados-e-estatisticas. Datos sobre PIB extraidos de Contas
Regionais do Brasil de IBGE, http://www.ibge.gov.br/home/es-
tatistica/economia/contasregionais/2010/default.shtm. Todos los
sitios web fueron consultados el 27 de febrero de 2014.

53 El Gobernador Campos fallecié en un accidente de aviacién el
13 de agosto de 2014. En 2011 habia sido elegido para un segun-
do mandato y habfa renunciado en abril de 2014 para postularse
como candidato a la Presidencia de Brasil. Al momento de final-
izarse esta publicacion en agosto de 2014, su Vicegobernador y
sucesor, Jodo Soares Lyra Neto, continuaba implementando el
modelo que él introdujo en 2007.



socioecondmicos del estado no sobresalian (en
el recuadro 4.3 se detallan estos indicadores).
En sintesis, tres inquietudes dieron origen a la
formulacion de una nueva estrategia de gestion
con mas apoyo del CdG para: i) responsabilizar
a los gerentes; ii) asegurar la cohesion de toda
la administracion, y iii) lograr resultados para los
ciudadanos. Estas inquietudes estan estrecha-
mente conectadas con el papel del CdG, segun
se define a lo largo de esta publicacion.
Anteriormente, luego de las reformas
del gobierno federal realizadas a mediados de
los afilos noventa, se habian efectuado distin-
tas reformas administrativas en Pernambuco
(Cruz, 2006), pero ninguna adoptaba un enfoque
integral del gobierno. Se elaboraron un Plan de
modernizacién administrativa y reforma institu-
cional (1998) y un Programa de modernizacion
de la administraciéon publica de Pernambuco
(PROGESTAO, 2000-2006). El primer plan se
focalizé en la reforma institucional (reduccién y
reestructura de la administracién), la adopcién
de tecnologia de la informacion, reformas a la
gestion de los recursos humanos v ajustes fisca-
les. El segundo dio lugar a la formulaciéon de pla-
nes sectoriales y a la modernizacion de ciertas
herramientas administrativas, entre ellas, moni-
toreo y evaluacion del desempeno institucional y
utilizacion de contratos de gestién. Pero faltaba
una reforma integral, encabezada por el CdG;
esta fue la innovacion clave adoptada en 2007.
Al detectarse la necesidad de reforzar
el CdG, una de las primeras innovaciones fue
crear la SEPLAG. Esta reforma separé las res-
ponsabilidades clave de la gestién publica (prin-
cipalmente el diseho y la implementacion del
nuevo modelo, que incluye la planificacién, la
elaboracién del presupuesto, y el monitoreo y la
mejora del desempeno) de las tareas mas ruti-
narias de la administracién publica, tales como
la gestién de recursos humanos y las compras
gubernamentales, que fueron transferidas a la
nueva Secretaria de Administracion (Secretaria
de Administracdo, o SAD). El objetivo de esta

separacion fue permitir que las autoridades de
la SEPLAG se concentraran en la elaboracién e
implementacién del nuevo modelo, sin la carga
de las tareas fundamentales, pero menos inno-
vadoras, asignadas a la SAD. Al mismo tiempo,
ubicar la planificacion y la elaboracién del presu-
puesto en la misma unidad (una conexién que
existe a nivel federal y en varios estados brasi-
lenos) facilitaria la alineacion de estas funciones.
En este nuevo disefo institucional, la Secretaria
de Hacienda se ocuparia del flujo de caja (y prin-
cipalmente de la recaudacién), pero la planifica-
cion y asignacion del presupuesto a mediano
plazo formarian parte de la misién de la SEPLAG.
A diferencia de Chile (capitulo 3), donde mul-
tiples organizaciones y unidades comparten la
responsabilidad de desempenar las funciones
del CdG, en Pernambuco la SEPLAG es la clara
encargada de estos procesos, con menos super-
posicidn con otras organizaciones. El recuadro
4.1 contiene un resumen de la estructura insti-
tucional de la SEPLAG.

Una segunda innovacion fue desarrollar
el modelo. El Gobernador encargd esta tarea a
un grupo de ocho asesores de confianza que se
unirian a la SEPLAG. Estos asesores, con expe-
riencia adquirida en otras agencias gubernamen-
tales de Pernambuco (tales como la Secretaria
de Hacienda y el Tribunal de Cuentas), en
empresas publicas (como Petrobras), centros
de investigacion y en consultorias privadas, tra-
bajaron durante cuatro meses para formular lo
gue se convertiria en el “Modelo Integrado de
Gestién” de Pernambuco.?® Tenian experien-
cia con modelos de gestidon basados en datos
(véase el recuadro 4.2) y estudiaron cuidadosa-
mente las innovaciones aplicadas en los estados
mas avanzados de Brasil. El Gobernador acepté
la propuesta y le indicé a su jefe de gabinete
que, de ahi en adelante, organizara su agenda

54 Posteriormente, en 2009, el modelo fue formalizado mediante
la Ley 141 de la Asamblea Legislativa del Estado (Assembléia
Legislativa de Pernambuco, 2009).
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Recuadro 4.1: Estructura institucional de la SEPLAG

La Secretarfa de Planificacion y Gestién es un actor clave del modelo de gestién de Pernambuco. Se encarga de la planificacion, la formulacion
del presupuesto y la gestion del modelo. La SEPLAG esta integrada por cuatro secretarfas ejecutivas (o subsecretarfas). Tres de ellas tienen
a su cargo distintos aspectos del modelo. La cuarta, la Secretaria Ejecutiva de Desarrollo del Modelo de Gestion (Secretaria Executiva do
Desenvolvimento do Modelo de Gestdo, o SEDMG), se ocupa de mejorar el modelo y capacitar al personal de la SEPLAG a través de su Instituto
de Gestion.

N
7
Secretaria Ejecutiva de Encargada de formular las
—) Planificacién, Presupuesto y —) metas prioritarias y alinear el
Captacion de Recursos (SEPOC) presupuesto
Secretaria Ejecutiva Encargada de monitorear las
— de Gestion Estratégica ——> | metas prioritarias y los proyectos
(SEGES) mas importantes (incluye la EGP)
Secretaria Ejecutiva de Encargada de monitorear los
— Gestion por Resultados =———> |pactos de desempefio (seguridad,
(SEGPR) educacion y salud)
Secretaria Ejecutiva de Encargada de la mejora continua
3 Desarrollo del Modelo de —> e innovacion del modelo de
Gestion (SEDMG) gestion (y de capacitar al
personal)

Hasta 2010, el personal de la SEPLAG tenfa contratos temporales. Ese afio, la SEPLAG cred una nueva carrera de analistas de planificacion,
gestion y presupuesto para fortalecer a la Secretarfa desde el punto de vista institucional. En la actualidad hay aproximadamente 100 analistas
permanentes trabajando en la SEPLAG, que fueron seleccionados mediante un proceso competitivo de concurso de oposicion.? Estos analistas
también reciben una capacitacién continua a través de un curriculo elaborado por la SEDMG que ha sido adaptado a los conocimientos de cada
analista y a sus necesidades concretas para desempefiar el cargo. Los cursos tienen una duracion total de 60 horas anuales.

Fuente: Elaboracién propia en base al sitio web de la SEPLAG.

2 Al momento de publicarse este estudio, la SEPLAG estaba tomando medidas para duplicar su personal con la finalidad de extender los pactos de desempefio
a mas areas de politica ptblica y dedicar una mayor atencién al monitoreo de los resultados (un paso siguiente crucial del modelo, segin se explica mas abajo,
en la seccion de anélisis del modelo).

Recuadro 4.2: Modelos de gestion basados en datos

El modelo de gestion de Pernambuco presenta muchas de las caracteristicas fundamentales de los modelos de gestién basados en datos,
que algunos denominan como “PerformanceStat”. A nivel de gobiernos estaduales, en Estados Unidos hay dos ejemplos que se destacan
especialmente: StateStat (Maryland) y Results Washington (véanse http://www.statestat.maryland.gov/ y http://www.results.wa.gov).
En estos modelos “se llevan a cabo reuniones periddicas entre el jefe del Ejecutivo (jefe, director, alcalde o gobernador) y los directores
de las agencias en las que se utilizan datos de desempefio para analizar el desempefio de cada agencia, establecer los objetivos y la
responsabilidad por esos objetivos, y programar seguimientos para asegurar que esos objetivos se cumplan” (Thornburgh, Kingsley y
Rando, 2010). Se ha comprobado que estas reuniones aumentan el uso de informacién de desempefio para tomar decisiones de gestién
(Maynihan y Kroll, 2014). Si bien el monitoreo del desempefio es una herramienta que los gerentes utilizan frecuentemente, estos modelos
“se distinguen por la frecuencia y regularidad de las reuniones, la focalizacion en los indicadores de desempefio mas recientes y su
formato algo estructurado” (Hatry y Davies, 2011). Estos atributos estén presentes en el modelo de Pernambuco.

Fuente: Elaboracion propia.

86 GOBERNAR PARA CUMPLIR CON LOS CIUDADANOS



en base a este modelo: no més reuniones bila-
terales con 66 funcionarios distintos.

Modelo de gestion de Pernambuco

En el nuevo modelo, la SEPLAG ha jugado un
papel protagénico en la integraciéon de dos fun-
ciones bésicas del CdG gue se definen en esta
publicacion: la gestion estratégica y el monitoreo
y la mejora del desempeno. En lo referente a
la primera de estas dos funciones, la SEPLAG
trabaja tanto en la planificacién de las priorida-
des del gobierno como en la alineacién de los
recursos presupuestarios para sustentar dichas
prioridades. La segunda funcién incluye el moni-
toreo de la implementacioén, el cumplimiento de
las metas prioritarias y la intervencién para mejo-
rar el desempeno cuando se necesitan ajustes.
Ademads, mejorar el desempeno también implica
coordinar las politicas publicas, sobre todo en lo
referente a articular la implementaciéon entre las
distintas secretarias.

Gestion estratégica

La gestion estratégica incluye formular las priori-
dades estratégicas del gobierno y alinear el pre-
supuesto con esas prioridades. Describimos por
separado cada una de estas tareas, aunque en la
practica estdn sumamente integradas.

Formulacion de la estrategia

En el modelo de Pernambuco, el gobierno for-
mula su estrategia basandose en aportes de
varias fuentes: el programa de gobierno presen-
tado durante la campana electoral; aportes de
los ciudadanos formulados en seminarios regio-
nales; propuestas de las secretarias, asi como
metas prioritarias identificadas por la SEPLAG.
Tiene lugar, por consiguiente, una recepcion
de ideas de la sociedad "de afuera hacia aden-
tro” vy una definicién de prioridades “de arriba
hacia abajo” por parte del gobernador (con la

asistencia técnica de la SEPLAG) en consulta
con las secretarias. El mapa de la estrategia
2008-11 incluia 10 objetivos estratégicos y 446
metas prioritarias; el de 2012-15 incluye 12
objetivos y 750 metas prioritarias (de las cuales
continuaban 382 a fines de 2013).%° Para cada
meta se definen las trayectorias de implemen-
tacién (por ejemplo, hitos, plazos, y agencias y
gerentes a cargo) a los efectos de monitorear
cualquier desviacion de esas trayectorias que
generarian alertas y darian lugar a ajustes.

El programa de gobierno brinda una orien-
tacion general de las politicas a seguir durante el
mandato del gobernador: define las areas estra-
tégicas y las lineas de accion en base a una eva-
luacion de la situacién existente. Esta orientacion
general sirve de pilar para una de las caracteris-
ticas fundamentales del modelo, la consulta con
la sociedad civil. En junio de 2007, pocos meses
después de la asuncién del Gobernador, se lleva-
ron a cabo 12 seminarios, uno en cada una de las
regiones del estado. Los participantes presenta-
ron lo que consideraban que eran los principales
problemas de sus respectivas regiones y pro-
pusieron medidas para resolverlos. Ademads, se
distribuyeron folletos en los que se consultaba a
los ciudadanos respecto de su percepcion sobre
los servicios prestados por el estado y su grado
de satisfaccion con dichos servicios.

Al igual que muchos aspectos del
modelo, los seminarios regionales fueron mejo-
rando con el transcurso del tiempo. En la ver-
sion 2007, el Gobernador inicié la sesion plenaria
matutina resefiando las ideas y propuestas del
gobierno para la region, basadas en el programa
de gobierno presentado durante la campana
electoral. En la tarde, el Vicegobernador presi-
dié el seminario, iniciando un debate abierto.

% El mapa de la estrategia 2012-15 fue elaborado para el segun-
do mandato del Gobernador, luego de haber sido reelegido con
el 82% de los votos (la mayoria més amplia de cualquier estado
del pais) en octubre de 2010. El nUmero de metas varia cada afo,
ya que algunas se logran, otras se modifican y otras se cancelan.
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En 2011, a fin de lograr la maxima participacién
posible de los ciudadanos, los seminarios (que
nuevamente tuvieron una duracion de un dia)
adoptaron un nuevo formato. En la sesién matu-
tina, los participantes se distribuyeron en dis-
tintas salas para discutir cuestiones de diferen-
tes dreas de politica publica (educacion, salud,
infraestructura, desarrollo social, desarrollo eco-
némico y seguridad), en reuniones presididas
por los respectivos secretarios. Por la tarde,
los secretarios presentaron un resumen de los
debates y acuerdos ante una sesion plenaria
presidida por el Gobernador, dando lugar a nue-
vos debates. La participacion en los seminarios
aumenté entre 2007 y 2011, asi como el numero
de propuestas presentadas. En el cuadro 4.1 se
resume la evolucién de los seminarios.

Luego de los seminarios, las propuestas
presentadas por los ciudadanos se consolidaron
en una base de datos unificada para informar la
seleccion de las metas prioritarias. En la base de
datos se agruparon las propuestas de acuerdo a
su similitud, excluyéndose las repeticiones y las
que guedaban fuera del alcance del gobierno esta-
dual (por ejemplo, cuestiones comprendidas en la
jurisdiccion del gobierno federal o de los munici-
pios). Para seleccionar las prioridades, la SEPLAG
consideré dos variables principales: su frecuencia
(cudn a menudo se presentd una propuesta) y su
alineacion con el programa de gobierno.

El gobierno procuré elaborar una agenda
estratégica integral que pudiera dar una orien-
tacion a la administracion en su conjunto. La
agenda tendria una perspectiva centralizada
gue incorporara las expectativas de los acto-
res pertinentes (recogidas en los seminarios
y en consulta con las secretarias) con un hori-
zonte de mediano plazo. El Gobernador lideré
directamente la nueva estructura institucional,
con el apoyo técnico vy la coordinaciéon de la
SEPLAG. En cada periodo de gobierno se ela-
boraron mapas de la estrategia de cuatro afios
(véase el grafico 4.1). Con una visién general
del futuro, se establecié una serie de objetivos
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Cuadro 4.1: Caracteristicas de los seminarios
regionales de 2007 y 2011

2007 2011

Se llevaron a cabo en 12
regiones

Se llevaron a cabo en 12
regiones

Debate de las propuestas en
sesiones plenarias

Comités tematicos y sesiones
plenarias

5.207 participantes 13.498 participantes

2.600 propuestas presentadas | 26.147 propuestas presentadas

Fuente: Gobierno del Estado de Pernambuco (2013a).

estratégicos (10 en 2007; 12 en 2011), en el
marco de tres pilares generales (denominados
perspectivas).®®

Cada objetivo estratégico tiene su propio
mapa de la estrategia, que se desagrega en ele-
mentos mas especificos: resultados, productos y
actividades (véase el grafico 4.2). Estos elemen-
tos especificos se ajustan a la arquitectura del
Plan Plurianual (Plano Plurianual, o PPA) y la Ley
Presupuestaria Anual (Lei Orcamentdria Anual,
o LOA) (programa, accién y subaccion), permi-
tiendo la alineacién programatica. En el gréafico
4.2, el mapa de la estrategia del objetivo salud,
uno de los resultados esperados es “ampliar la
cobertura de los servicios de salud”, y algunos
de sus productos son la “construccion del equi-
pamiento para unidades de salud” y “reformar,
ampliar y equipar unidades de salud"”. Pero aqui
los elementos clave son las actividades, que son
las metas prioritarias que el modelo monitorea
y gestiona. Son los proyectos concretos (como
la construccion de un hospital en cierta region)
que reciben asignaciones presupuestarias y son

56 El mapa de la estrategia también incluye tres premisas (didlogo
con la sociedad; transparencia, responsabilidad y control social;
y modelo de gestién integral basado en resultados) y dos focos
prioritarios (los estratos mas vulnerables de la poblacion y la
consolidacién del desarrollo del interior del estado). Aunque
no se expresan como elementos mas especificos en el mapa,
debe tenerse en cuenta la referencia al modelo de gestién como
premisa para la ejecucion de la estrategia.



Grafico 4.1: Mapa de la estrategia de Pernambuco para el periodo 2012-15
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objeto de seguimiento por parte de la SEPLAG.%
Por lo tanto, la mayoria de las metas prioritarias
hacen referencia a los procesos internos y pro-
ductos del gobierno, pero no a los resultados para
la sociedad o los impactos sobre la misma (véase
mas abajo la subseccion sobre monitoreo), aun-
que para seguridad, salud y educacioén, el modelo
también incluye metas de resultado.®®

57 Si bien los objetivos estratégicos involucran a diversas secre-
tarias, la gran mayoria de las metas prioritarias de cada objetivo
estratégico quedan a cargo de una Unica entidad. Por lo tanto, la
labor intersectorial es limitada en este sentido.

% Los indicadores de proceso miden el cumplimiento de cier-
tas actividades del gobierno, mientras que los indicadores de
producto miden los productos directos de esas actividades. Los
indicadores de resultado miden los cambios que esos productos
generan a nivel social.
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Grafico 4.2: Mapa de la estrategia para el objetivo estratégico del sector salud
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OBJETIVO
ESTRATEGICO:
Ampliar la oferta
y la calidad de
los servicios
publicos de salud

RESULTADO:
Ampliar la
cobertura de
los servicios
de salud

PRODUCTO:
Construir el
equipamiento
de las unidades
de salud

ACTIVIDAD/
META
PRIORITARIA:
Construiry
equipar un
hospital en
Barreiros

cODIGO
PRESUPUES-
TARIO



El CdG lidera en gran medida las especi-
ficaciones detalladas de la definicion de las prio-
ridades. Basandose en un anélisis de la situacion
del estado y de los programas gubernamenta-
les en curso, la SEPLAG elabora un borrador de
las propuestas iniciales que abordan las metas
prioritarias. Estas se discuten y negocian con
los sectores, pero la SEPLAG formula el borra-
dor inicial y toma la decisién final sobre la pro-
puesta que se presentara al Gobernador. Los
analistas de la SEPLAG trabajan con los datos
presupuestarios y de desempeno de los anos
precedentes para asegurar que las metas sean
desafiantes pero factibles, y que estén alineadas
con la estrategia global del gobierno y con el
espacio fiscal. Cuando el Gobernador recibe la
propuesta, este realiza las consultas finales con
los secretarios y decide las prioridades.

Como se ve en el grafico 4.2, cada meta
prioritaria esta vinculada a un cédigo presupues-
tario. Asi, la formulaciéon de las prioridades se
integra inmediatamente a la asignacién de recur-
sS0S, ya que cada meta tiene su clara corres-
pondencia en el presupuesto. Esta alineacién

entre el plan y el presupuesto es el tema de la
siguiente subseccion.

Alineacion del presupuesto

Un segundo aspecto de la funcidon de gestion
estratégica implica asegurar que la asignacién
de recursos se ajuste a la definicién de priori-
dades. Como se explicéd en el capitulo 2, esto
es especialmente desafiante para la mayoria
de los paises de América Latina y el Caribe
(ALC). En el modelo de Pernambuco, la alinea-
ciéon del presupuesto con la estrategia se lleva
a cabo tanto durante la formulacion de la estra-
tegia como durante su ejecuciéon y monitoreo.
Durante la formulacién, la elaboracion del mapa
de la estrategia de cada objetivo estratégico
tiene una correspondencia en la estructura del
presupuesto. En el grafico 4.3 se muestra la
forma en que cada una de las categorias del
mapa esta vinculada a una categoria similar en
la Ley Presupuestaria Anual (Lei Orcamentaria
Anual, o LOA). En particular, las actividades o
metas prioritarias del mapa corresponden a una

Grafico 4.3: Correspondencia entre los mapas de la estrategia (planificacion) y la LOA (presupuesto)

i

Perspectivas

v

Objetivos estratégicos

h 4

Resultados

estratégicos

Productos

v

Mapas de las estrategias de los objetivos

Actividades (metas prioritarias)

N

Fuente: Elaboracién propia basada en aportes de la SEPLAG.

—
Funciones
A 4 g
<
Subfunciones T
@
»
c
©
c
A 4 &
@
Programas >
=
o
1
A 4 g
Acciones -
=
@]
2
A 4
Subacciones
—

FORTALECIMIENTO DEL CENTRO DE GOBIERNO A NIVEL SUBNACIONAL: EL CASO DE PERNAMBUCO, BRASIL 91



subaccion en la LOA. En el presupuesto, la infor-
maciéon sobre cada meta prioritaria y sus recur-
s0s asignados puede encontrarse a través de un
codigo presupuestario. Esta conexion se faci-
lita porque la SEPLAG tiene la responsabilidad
tanto de formular las metas prioritarias como
de planificar las asignaciones presupuestarias.
La elaboracién del presupuesto para el ejercicio
siguiente comienza a principios del ano anterior,
0 aun antes. La planificacion presupuestaria de
2015, por ejemplo, comenzoé a fines de 2013,
luego de definirse las metas prioritarias.

La alineacién del presupuesto con el plan
durante la implementacién se lleva a cabo en
las reuniones de monitoreo del desempeno.®
Para cada meta prioritaria se evallan las metas
financieras (presupuesto asignado frente al eje-
cutado), conjuntamente con la identificacion de
cualquier obstaculo para que el proyecto se com-
plete a tiempo. Ademas, el hecho de combinar
en estas reuniones el monitoreo fisico y finan-
ciero de los proyectos permite detectar discor-
dancias entre ambos aspectos. Por ejemplo, una
meta prioritaria con baja ejecucién fisica pero
alta ejecucion financiera requiere un examen
mas detallado (y lo mismo ocurre si se declara
una alta ejecucion fisica pero la ejecucién pre-
supuestaria es baja). El marco presupuestario
no prevé incentivos financieros para las secre-
tarias (como, por ejemplo, el uso discrecional
de recursos adicionales) por la consecucién de
las metas.

Las reuniones también permiten ajustar
las metas prioritarias, por ejemplo, prorrogando
sus plazos, cancelandolas, o, en casos excep-
cionales, proponiendo otras nuevas. Estos
cambios implican reasignaciones dentro del
presupuesto. En este sentido, y como forma
de promover una planificacién mas precisa, la
SEPLAG establecié una modificacion estruc-
tural de la manera en que puede alterarse el
presupuesto. Mientras que las anteriores rea-
signaciones presupuestarias se efectuaban
diariamente y con escasa conexién con la
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estrategia del gobierno, en la actualidad hay
cuatro ciclos ordinarios de cambios presupues-
tarios. Esto permite que la SEPLAG controle
el proceso desde el CdG, y asegura que estos
cambios obedezcan a necesidades reales para
lograr las metas prioritarias. Esta medida redujo
el nimero total de reasignaciones, de aproxi-
madamente 2.000 en 2011 a 1.131 en 2013.
El uso de tecnologia también ha refor-
zado la capacidad para tomar decisiones pre-
supuestarias soélidas teniendo en cuenta tanto
las prioridades como la situacion fiscal gene-
ral. Una aplicaciéon de inteligencia empresarial
(Qlickview) que gestiona los datos del sistema
integral de gestion financiera e-Fisco permite
analizar escenarios fiscales alternativos de afios
sucesivos, mediante la produccién de simula-
ciones y proyecciones gque, a su vez, permiten
que las autoridades consideren opciones de
financiamiento realistas para las metas priorita-
rias (que en la mayoria de los casos requeriran
financiamiento durante més de un afno) y reasig-
nen prioridades. Se estadn elaborando estudios
de costos mas precisos (que permitirian, por
ejemplo, efectuar simulaciones de los costos
de los insumos de los proyectos) para mejorar
la calidad de las proyecciones fiscales. Ademas,
el software asegura que las asignaciones pre-
supuestarias se adjudiquen efectivamente a
la meta prioritaria (o subacciéon) apropiada, ya
qgue solamente la SEPLAG (y no las secretarias)
pueden introducir cambios en el sistema. Las
382 prioridades sometidas a monitoreo desde
fines de 2013 representaban aproximadamente
el 12% del presupuesto global del estado (este
valor no incluye los costos de personal —es decir,
los salarios de los docentes y oficiales de policia
que trabajan en la consecucién de las metas—
sino la inversién y las transferencias directas).

59 También hay un momento inicial de realineacién a principios de
ano, en el que se efectlan ajustes al presupuesto, tal como fue
preparado y aprobado el afo anterior.



Monitoreo y mejora del desempeno

Luego de formular la estrategia y alinear el
presupuesto (gestion estratégica), la SEPLAG
centra su atencién en monitorear y mejorar el
desempeno. A efectos de que la descripcién sea
mas clara, las tareas que conforman esta fun-
cion se presentan en forma separada, aunque en
la practica estdn sumamente integradas.

Monitoreo del cumplimiento

Desde 2008, el Gobierno del Estado de
Pernambuco ha celebrado reuniones de moni-
toreo semanales, presididas por el Gobernador.
Estas reuniones se basan en los objetivos
estratégicos del mapa de la estrategia. Todos
los martes, se trata uno de los 12 objetivos
durante las reuniones matutinas y otro por la
tarde, cubriéndose la totalidad de los objetivos
estratégicos en un periodo de seis semanas (o
cinco semanas para el mapa de la estrategia de
2008-11, que tuvo 10 objetivos). El formato de
reuniones semanales exige que las secretarias
y otras instituciones estaduales que contribuyen
al logro de cierto objetivo estratégico a anali-
zar realicen su propio monitoreo interno, a los
efectos de estar preparadas para las reuniones.
De hecho, ciertas secretarias (como la de Salud)
han replicado el modelo de monitoreo dentro
de sus propias estructuras, y han establecido
reuniones de revision, presididas por el secreta-
rio pertinente, con los gerentes de las distintas
unidades que conforman la Secretaria.

La agenda de las re