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Quince afios de profesionalizacion en la gerencia publica de Chile

Mario Waissbluth

1. Introduccion.

En esta ponencia se presentan los avances preliminares de un proyecto de investigacion en
curso, denominado “La Reforma del Estado en Chile 1990-2005: Balance y Propuestas de
Futuro”, que se inicié en Abril de 2005 y culminara en Marzo del 2006. Esta investigacion
contempla la recopilacién de indicadores de efectividad, eficiencia y calidad de la labor del
Estado, la revision de materiales historicos y documentos oficiales, la realizacion de 13
“miniestudios de caso” relacionados con algun aspecto de la reforma, y numerosas
entrevistas y encuestas a actores relevantes de gobierno, oposicién, gremios laborales y
empresariales. Su proposito, en definitiva, es describir la situacion al inicio, para luego
describir qué paso6 y qué dejo de pasar en este periodo, porqué ocurrio lo que ocurrid, porqué
no ocurrieron o se atascaron algunas reformas claves, y avanzar con la mayor profundidad y
osadia posible, sin llegar a la irresponsabilidad, a hacer algunas propuestas respecto a lo
gue debiera ocurrir en el futuro si es que el Estado y las fuerzas politicas de Chile optan por
continuar en esta senda. Demas esta decir que la profundizacion de la reforma, al menos en
nuestra opinion, es de vital importancia para la competitividad del pais, la calidad de vida de
sus ciudadanos, la transparencia, la profundizacion de la democracia y la participacion, y el
ahorro y buena asignacion de recursos publicos, que en definitiva, pertenecen a los
ciudadanos y en particular a los mas desposeidos.

Existe asimismo un propdsito secundario: al extraer lecciones respecto a porqué y cémo
unas reformas tuvieron éxito y otras se atascaron total o parcialmente, es posible que
algunas de estas lecciones puedan ser extrapoladas a otros paises, especialmente de la
region latinoamericana, y también extrapoladas al proceso futuro de reforma en Chile. Las
propuestas que aventuremos al final de esta investigacion no soélo deben ser deseables, sino
también factibles, dentro del enorme espacio de restricciones que ha enfrentado la
modernizacion del estado en todo el mundo.

A la fecha de redaccion de este texto, esta investigacion lleva, en todos los frentes, cerca de
un 30% de avance, por lo cual las conclusiones aqui esbozadas so6lo pueden calificarse
como preliminares. Hay, sin embargo, tales grados de coincidencia de opiniones en la
mayoria de los entrevistados a la fecha, que es razonable esperar que las conclusiones
centrales estén bastante claras, y que resta mas bien afinar el detalle del diagndéstico, de las
propuestas, y en particular de los “miniestudios de caso”.

Es necesario partir por definir los conceptos de reforma y/o modernizacion del estado
utilizados en este estudio. Diversos autores han introducido los conceptos de reforma
administrativa, reforma sustancial, reforma gerencial, reforma politica, y reforma institucional.
Sin embargo, con sinceridad prefeririamos no caer en esa discusion, y quedarnos con una
adaptacién de una definicion prosaica y simple, de los autores Pollit y Bouckaert, citados
mas adelante: las reformas “son cambios deliberados a las estructuras y procesos del sector
publico, con el objeto de hacer que funcionen mejor en algin sentido.” Simplemente me
permitiria ampliarla a “son cambios deliberados a las politicas, normas, estructuras y
procesos del sector publico, con el objeto de hacer que funcionen mejor en algin sentido, en
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beneficio de los ciudadanos en el largo plazo.” Con esta ampliacion pretendemos dejar atras
una discusion un tanto bizantina en torno a los diferentes “sabores” de la reforma, pues la
experiencia demuestra de manera creciente que la frontera y la interaccion entre politicas
publicas, legislacién, gerencia publica, institucionalidad, fuerzas politicas y la ciudadania es
esencialmente difusa, y que el arte del buen reformador consiste precisamente en aprender a
manejar esa complejidad en cada coyuntura que se vaya presentando. Por cierto, si alguien
quisiera, a lo largo de todo este texto, cambiar la palabra “reforma” por la palabra
“innovacion”, yo no tendria el menor inconveniente, mas bien, lo veria con muy buenos ojos.

Finalmente, hay una distincion que si interesa hacer y que apela a la magnitud o intensidad
de estos procesos: las reformas menores, medianas y mayores. Entenderemos por
“menores” aquellas que ocurren al interior de sélo una institucion, que mejoran su efectividad,
pero que no generan transformaciones estratégicas. Redisefiar un proceso de atencion al
publico en un municipio, que no se extiende a otros, es una reforma “menor”. Entenderemos
por reformas “medianas” aquellas que, estando restringidas todavia a una institucion, y
generalmente sin requerir cambios legales significativos, alcanzan tal envergadura que
generan cambios estratégicos y tienen profundas implicaciones de politica publica. Un
ejemplo seria la transformacion del Servicio de Impuestos Internos en Chile en una
institucion de clase mundial, fuertemente basada en liderazgo gerencial y tecnologias de
informacion, que produjo una “derrama” ideoldgica al resto del sector publico y derivo en
cambios significativos en las politicas tributarias, la efectividad de la recaudacion del Estado,
y el ahorro de tiempo de los contribuyentes. Entenderemos por “mayores” aquellas que son
multi-institucionales o transversales, que afectan o abarcan a una parte sustantiva del
aparato publico, y que suelen requerir cambios legislativos, como seria en Chile la ley de
compras publicas y su instrumento electronico Chilecompras, o las leyes que afectan a los
funcionarios publicos en lo general, o que introducen cambios significativos en una entidad
de impacto transversal como puede ser la Contraloria, la Direccién de Presupuesto, o el
Congreso, o la Reforma de la Justicia. Los “minicasos ilustrativos” que analizaremos en esta
investigacion seran esencialmente reformas “medianas” o “mayores”.

La metodologia general del estudio estd basada en el enfoque de “processual
institutionalism” desarrollado por Barzelay y otros autores®, asi como en la extensiva
aplicacion de la teoria de sistemas complejos.

El autor agradece a la Secretaria General de la Presidencia y el PNUD por su patrocinio al
proyecto, al Departamento de Ingenieria Industrial de la Universidad de Chile por su grata
acogida a un “practitioner” de la consultoria que retorna a la vida académica después de 15
afios de ausencia, a 5 estudiantes del Magister en Gestion y Politicas Publicas que estan
desarrollando sus estudios de caso en torno a este estudio, y a numerosos colegas y amigos
por las orientaciones que me han brindado en el enfoque metodologico del estudio, mas
propio de las ciencias politicas que de mi origen académico en las “ingenierias duras”.

2. El Contexto: Chile de 1990 al 2005.

! Methods for Studying Organizational Processes: Institutional, Narrative, and Related Approaches.
http://www.lse.ac.uk/collections
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Es imposible analizar el proceso de reforma del estado en Chile sin comprender el contexto
histérico y socioecondémico del periodo. Al inicio de los 90 se produce una dificil transicion de
dictadura a democracia, que durante los primeros afos fue fragil, y que ademas implico un
cambio en la concepcion misma del rol del estado. Por cierto, una referencia obligada para
comprender mejor este fenbmeno es el libro recientemente escrito por Manuel Castells:
“Globalizacién, Desarrollo y Democracia: Chile en el Contexto Mundial”?

En el periodo del gobierno militar, y particularmente en sus Ultimas etapas, triunfa
conceptualmente la escuela de la “subsidiariedad” del Estado. Cabe destacar que este
enfoque no comienza en 1973, por cuanto la ideologia militar era mucho mas adepta a los
enfoques planificadores que a los de mercado, y solo emerge a medidados de los 80,
desarrollado esencialmente por los asi llamados “Chicago boys” del momento, formados en
la escuela econdmica norteamericana. No es aventurado afirmar que, si este grupo de
personas, en vez de haber sido formados en Estados Unidos, hubieran sido formados en
Paris, Tokio o Londres, tal vez la historia hubiera sido diferente, como quedara mas claro
posteriormente. En este modelo las personas y las empresas son esencialmente
responsables por si mismas, el mercado es el agente regulador por excelencia, y las
intervenciones estatales, y por ende el tamafio del estado, deben reducirse al minimo
indispensable. Es ademas, un periodo en el cual se producen las reformas asi llamadas de
“primera generacion”, como lo fueron la creacion de las Administradoras de Fondos
Previsionales (AFP), que hoy se discuten con ardorosos defensores y detractores en Estados
Unidos, los seguros privados de salud (ISAPRES), la economia se deregula y se abre al
exterior violentamente, se privatizan 111 empresas publicas (con fuertes criticas a la
transparencia del proceso, pero con positivos resultados en materia de desarrollo econémico)
y se comienza el proceso de descentralizacion regional y municipal. Derechos humanos
aparte, en ese periodo algunas de estas reformas tuvieron un caracter pionero a nivel
mundial, pero tuvieron costos significativos para los estratos socioeconémicos mas bajos, y
un empobrecimiento generalizado del aparato estatal. Como lo expres6 uno de mis
entrevistados, “cuando nos hicimos cargo de ese Servicio, habia que poner libros de tapa
dura arriba de los asientos para no caerse”. En aquel periodo, si bien no dicho
explicitamente, la hipétesis implicita era que los servicios y empresas publicas eran por
definicion ineficientes, y eso se convirtio en una profecia autocumplida en base a la carencia
de recursos y la falta de legitimidad social de estas instituciones, especialmente los servicios
centrales que no podian ser privatizados.

Para comprender mejor el contexto, es necesario entender que al hablar de reforma del
estado, estamos hablando de la reforma de un “mutante” cuyo concepto esencial esta en
transicion ... y en confusion. Una buena manera de abordar esta complejidad es revisar las
tendencias mundiales que estadn marcando los inicios del siglo XXI. Un autor norteamericano,
Bobbitt®, sefiala que el siglo XX no fue un siglo de varias guerras, sino de una Unica “larga
guerra” (epochal war) al final de la cual Estados Unidos queda como la potencia hegemdnica
mundial.

2 “Globalizacion, desarrollo y democracia: Chile en el contexto mundial”, 2005, Manuel Castells, Fondo de Cultura
Econdmica, Chile.
® “The Shield of Achilles”, 2003, Phillip Bobbitt, Random House

3



X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

Al finalizar esta “larga guerra”, segun Bobbitt habrian ocurrido cambios constitutivos en la
nociéon misma de Estado. El “Estado-Nacion” del Siglo XX, que proveia proteccion aduanera,
educacion publica, salud publica, pensiones publicas, electricidad publica, correo publico,
ferrocarriles publicos, y una verdad oficial en materia val6rica, se desmorona casi por
completo. Lo que en los afios 50 se consideraba como “lo natural”, hoy es la excepcion que
requiere explicaciones.

Se pasa entonces de un Estado-Nacidén que busca garantizar el bienestar de las personas, a
un Estado-Mercado que no pretende garantizar este bienestar, sino que busca maximizar y
garantizar la oportunidad que tengan las personas de lograr su bienestar ... cualquiera sea la
acepcion individual de la palabra bienestar, puesto que ya no seria rol del Estado tener una
verdad oficial respecto a lo que se entiende como bienestar. Se parece, pero no es para
nada igual.

Por cierto, los asesores de Augusto Pinochet, en la década de los 80, fueron pioneros
conceptuales en este cambio que arrasaria el mundo 20 afios mas tarde: su concepto del
“estado subsidiario” era precisamente el que Bobbitt describe hoy como “Estado-Mercado”.

Este autor plantea que en el nuevo milenio, el Estado-Mercado se ha estado perfilando con
tres sabores diferentes, y que los intereses encontrados de los bloques de estos tres
sabores se constituiran a la larga en una nueva fuente de conflictos a escala planetaria. El
primero, el modelo fundacional, es el Estado-Mercado-Emprendedor (Entrepreneurial Market
State), cuyo exponente mas nitido serian los propios Estados Unidos, la Inglaterra
thatcherista, y Chile de los 80 como caso extremo. En este modelo, la creacién de empleos
es mas importante que la seguridad en el trabajo, las grandes disparidades de ingreso son
toleradas, se procura privatizar la educacion, la prevision y la salud, los impuestos se
reducen, en suma, el estado benefactor se reduce al minimo indispensable, bajo el supuesto
de que eso detonara el crecimiento. La responsabilidad por ti y tu familia es
fundamentalmente tuya y de nadie mas.

El segundo modelo es el llamado Estado-Mercado-Mercantil (Mercantile Market State), que
postula un gobierno fuerte, subsidia importantes investigaciones de frontera para las
empresas, ayuda a determinados sectores industriales, y mantiene una moneda devaluada
artificialmente para fomentar las exportaciones, aun a costa de sacrificar el consumo interno.
A la vez, procura proteger su produccion local con medidas arancelarias o para arancelarias,
hasta donde sus competidores y la OMC se lo permitan. Hay elaborados modelos de welfare,
las disparidades de ingreso no son bien vistas, hay una ética de trabajo y ahorro. Es el
retrato hablado de las economias japonesa, de Corea del Sur, y Taiwan, y crecientemente,
de China continental.

Finalmente, tenemos el Estado-Mercado-Gerencial (Managerial Market State, en aleman
Soziale Marktwirtschaft). Una sociedad cohesionada y elevados niveles de beneficio y
proteccion social. La empresa privada es valorada ... siempre que contribuya al bien social.
Los sindicatos se sientan en los directorios, hay contratos colectivos a nivel nacional. El
gasto promedio de estas economias en capacitacion de trabajadores alcanza al 2% del PGB,
comparado con 0.25% en el primer modelo. Los recargos al salario base son del 45% en
Alemania, versus el 27% en Estados Unidos. Los niveles de impuesto son los mas elevados
de los tres sistemas, lo cual sirve para financiar no sélo los gastos sociales, sino también
para pagar los seguros de los altos niveles de desempleo que el propio modelo genera. Este
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es el estilo “europeo”, con nitidos exponentes como Alemania, Francia y Suecia, y cuyos
principios fundacionales también horrorizan a los economistas del primer modelo, el
“americano”. El gasto publico del capitalista estado sueco constituye nada menos que el 57%
del PGB, cuando en el promedio de los paises del modelo “asiatico” es 27%, en el
“americano” es 33% y en Chile es 21%.

Con el gobierno militar, Chile fue un campo de ensayo demostrativo del modelo “americano-
thatcherista” in extremis. Hoy, si se observa con detenimiento, casi todas las discrepancias
internas y partidarias al interior y entre las coaliciones de gobierno y oposicién, en materia de
politicas sociales y econdémicas, son una combinacién de las divergencias entre los tres
modelos basicos que se disputaran el mundo en el futuro previsible, con algunos resabios
nostalgicos del Estado-Nacion del Siglo XX, y probablemente continuaran siendo el eje de
nuestras controversias politico-econdmico-sociales por los proximos 20 afios. En particular,
al interior de la coalicién de gobierno, ha reinado gran debate y confusion sobre la proporcion
adecuada de los cuatro ingredientes que debiera tener el modelo chileno. Se ha hablado de
las “dos almas de la Concertacion”... en realidad son cuatro (y esto tiene bastante que ver
con los lugares de exilio y estudio de sus principales dirigentes politicos y econémicos). La
coalicién de oposicion lo tiene muy claro: es el modelo “americano” sin discusiones.

Para complejizar aun mas las cosas, el caracter del estado no estda mutando sélo en su rol y
orientacion socioecondémica. También estda mutando en su estructura y concepcion
administrativa. El autor mas relevante y duradero sobre una teoria de gestion del estado
moderno, hace mas de un siglo, fue Max Weber, profundamente influenciado por la
estructura y organizacion del antiguo Ejército Aleman Imperial. EI concepto de “burocracia
weberiana” perdura sorprendentemente hasta hoy, particularmente en Ameérica Latina y en
muchas instituciones chilenas, pues gran parte de las organizaciones publicas pueden ser
descritas por varios de los 8 principios que el describid, por cierto que muy similares a los de
cualquier ejército anticuado, y que hacen salivar de gusto a las Contralorias y otros 6rganos
de supervision y control de toda la regiéon*:

v Estructura jerarquica, a través de una cadena de comando nitida, y con relaciones
claras “superior-subordinado”.

v" Unidad de comando, en que cada uno sabe exactamente de qué es responsable y
a quién le reporta.

v' Especializacién del trabajo, con cada persona asignada a tareas muy especificas
que requieren su dedicacion Unica, y que estan descritas en un preciso manual de
funciones, atribuciones y responsabilidades.

v' Empleo y promocion basada en méritos, en que cada funcionario es seleccionado
estrictamente en base a sus conocimientos y experiencia, y es ascendido en base
a su entrenamiento y logros.

v' Cargos de tiempo completo, de manera que el funcionario no tenga conflicto de
intereses.

v' Decisiones basadas en reglas impersonales, de manera de evitar al maximo la
discrecionalidad, y basarse en la objetividad y la no-discriminacion en las
decisiones.

v' Trabajo registrado y mantenido en archivos escritos, de manera que siempre
pueda constatarse el cumplimiento de las reglas y normas.

* Una buena y breve descripcion de la burocracia weberiana puede verse en: David Johnson, “Thinking Government: Public
Sector Management in Canada”, Broadview Press, 2002
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v' Distinciéon clara entre la vida privada y las responsabilidades publicas del
funcionario, por lo cual éste debe ser bien remunerado para evitar la corrupcion.

Como ejemplo de lo anterior, en Chile se da el contrasentido rayano en lo ridiculo de que, en
un mundo que va mutando afio a afo, la modificacién del organigrama y la planta de un
servicio publico requiere nada menos que la aprobacién de una ley en el parlamento.

Por cierto, para Weber, el término “burocracia” no implicaba nada peyorativo, sino que
constituia una simple descripcion de una eficiente maquinaria con engranajes nitidamente
articulados para tomar decisiones de manera objetiva en beneficio de todos los ciudadanos.
Pero claramente, al igual que el modelo taylorista exitoso en las empresas de los 50 ya no
dio para mas, este modelo de estado ya esté llegando a su limite. Las teorias sobre Nueva
Gestion Puablica, la irrupcion constructiva y disruptiva de las nuevas tecnologias, y las nuevas
practicas que ya se estan adoptando en muchas partes del mundo y también en Chile, estan
haciendo resquebrajar varias de las reglas del modelo weberiano, a través de mayores
grados de flexibilidad, innovaciéon continua en politicas y procedimientos, polifuncionalidad,
participatividad, operacion en redes institucionales, coordinacion  horizontal,
descentralizacion, coordinacion de redes informéticas, y mayores grados de autonomia
institucional e individual. Un libro reciente, “Governing by Network: The New Shape of the
Public Sector”® describe de manera muy licida este cambio de paradigma, y como lo
veremos mas adelante, los principales agentes obstaculizadores de la reforma del Estado en
Chile han sido a) los que se aferran al viejo modelo de “estado-nacion” en los gremios del
sector publico y b) los que se aferran al viejo modelo del estado weberiano, en particular el
Poder Judicial y la Contraloria General de la Republica.

Para terminar con el analisis de contexto, extractando y complementando algunos datos del
libro de Castells antes referido, es vital entender que en este periodo Chile ha pasado por un
proceso casi prodigioso de cambios socioeconémicos, que por cierto han ido mucho mas
adelante que las reformas del Estado:

v' El salario real de la poblaciéon pas6 de una base 100 en 1973, a 103 en 1989, a dar
un salto a 180 en el 2003.

v' El salario mensual promedio bruto de los funcionarios de planta y contrata del
sector central del gobierno paso en moneda constante del 2003 de US$ 950
doélares en 1987, a US$ 1100 en 1990, a US$ 1900 en el 2003, y hoy, salvo en los
estratos directivos (en que es mucho mas bajo), es muy similar al del sector
privado.

v' El PIB creci6 anualmente un 3.6% del 50 al 73, un 1.7% del 74 al 83, un 6.4% del
84 al 89, y un promedio de 5.8% en el periodo 90-2005. Las exportaciones
crecieron a un promedio de 6.4% en ese mismo periodo.

v Las exportaciones pasaron de 8.3 a 20.8 billones de doélares del 90 al 2003, y las
reservas internacionales de 5.3 a 15.8 billones en el mismo periodo.

v El porcentaje de la poblacion bajo la linea de pobreza paso de 38.6% en el 90 a
18.8% en el 2003 y el porcentaje de indigentes bajé de 12.9% a 4.7% en ese
periodo.

> “Governing by Network: The New Shape of the Public Sector”, 2004, S. Goldsmith and W. Eggers, The Brookings
Institution
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3. Percepciones sobre la Reforma y Modernizacién del Estado.

Como parte de esta investigacion en curso, se han estado realizando encuestas y entrevistas
a altos directivos de gobierno, de oposicion, y a mandos medios del sector publico (Tabla I).
Si bien la muestra es todavia pequefia (32), la baja desviacion estandar en las respuestas, e
incluso las bajas diferencias entre personas afines al gobierno y oposicién (Tabla Il), le dan
un razonable grado de credibilidad a las percepciones ... siempre que se recuerde que
percepciones son ... percepciones y no necesariamente la realidad. Las conclusiones que se
pueden extraer son ademas compatibles con el sentido comun y la vivencia cotidiana de la
realidad:

v En estos quince afos la percepcién, contraria al mito generalizado, es que la
reforma del estado s6lo avanzo6 “moderadamente”. 3.1 en una escala de: “5: Mejor6
Muy Significativamente; 4= Mejoro Significativamente; 3= Mejor6 Moderadamente;
2: Se Mantuvo; 1: Retrocedid”

v' La reforma ha sido extraordinariamente heterogénea: hay sélo 6 ambitos de mejora
“significativa” entre 3.9 y 4.4, que son la politica econémica (de obvios resultados),
el evidente y espectacular uso de las tecnologias de informacion en el aparato de
estado, la gestion de las relaciones exteriores (con los rotundos éxitos de los TLC),
la gestion de infraestructura de obras publicas (con los notorios aunque
controvertidos éxitos en la politica de concesiones), la gestion de las
telecomunicaciones (con los fuertes aumentos de cobertura en telefonia celular e
internet), y la Direccion de Presupuestos de Hacienda como 6rgano encargado de
la planificacion y el control de la ejecucion presupuestal, que es en realidad parte
de la politica econémica.

v’ Hay 26 ambitos de mejora “moderada” entre 2.6 y 3.6, entre los cuales cabe
destacar la gestion y focalizacion del combate a la pobreza y la desigualdad social
(lo cual suena incongruente con los buenos resultados numéricos y refleja una
frustracion social de raices mas profundas); las normas y préacticas relativas a los
directivos publicos (lo cual no es sorprendente pues el nuevo sistema de Alta
Direccion es muy reciente y aun no ha demostrado sus resultados); la salud publica
(en que el Plan Auge aun no muestra sus resultados, hay carencia grave de
recursos financieros, problemas de relacién entre la salud municipal y la central, y
gremios laborales particularmente refractarios); la educacién publica (con mejoras
de cobertura, nulos resultados en mejora de calidad, grave carencia de recursos
financieros, problemas de gestién y de relacién entre los municipios y el sector
central, y gremios aun mas recalcitrantes); la gestiéon de los municipios y el proceso
de descentralizacién; y la agilidad y calidad del proceso legislativo.

v' Hay 5 ambitos cercanos al “se mantuvo”, entre 2.1 y 2.5: la gestion y control de la
delincuencia y las drogas (cuyas raices y soluciones probablemente trascienden
con mucho a la capacidad de gestion del estado); la gestion de viviendas sociales y
desarrollo urbano (donde ha habido mejoras importantes de cobertura, pero
mediaticos y reprobables incidentes de mala calidad); la gestion ambiental
(probablemente influenciada por recientes incidentes de gran magnitud); la
Contraloria como Organo fiscalizador (probablemente es hoy el ente mas
controvertido y rechazado por el resto del aparato de estado); y en ultimo lugar la
eficiencia y eficacia del Poder Judicial (en que la importante reforma procesal penal
aun esta comenzando, no se han iniciado otras importantes reformas pendientes, y
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el prestigio de los jueces ha sido fuertemente atacado en los medios en diversos
incidentes a lo largo del periodo).

Insistamos. Percepciones son percepciones. Pero como veremos mas adelante, no distan de
la realidad, y estos avances denominados “modestos” tienen su raiz béasica en dos
elementos: a) el proceso profundo de reforma del estado s6lo comienza en la segunda mitad
del periodo de quince afios, y se detona con mas fuerza solo después de la crisis MOP-
GATE del 2002, por lo cual muchos resultados aun no se materializan, y b) el tema nunca
abordado y dificil de abordar para cualquier coalicion politica de los gremios del sector
publico, que han logrado importantes reivindicaciones salariales y esencialmente no han
realizado ninguna concesion en temas criticos como la inevaluabilidad de los funcionarios y
su inamovilidad salvo casos extremos que casi ameritan persecucion penal.

4. Los Hitos del Periodo en Materia de Reformas®

4.1 El periodo del Presidente Aylwin (1990-1994). Esta fue claramente una época en que la
reforma profunda del estado no era una prioridad, por obvias razones. La problematica era
mas gruesa: preservar la fragil democracia, detener el proceso de empequefiecimiento
acelerado del aparato de estado, y rescatar la situacion salarial y las carencias mas graves
de algunos servicios y ministerios, que estaban practicamente en la unidad de tratamiento
intensivo del hospital... pero sin entrar en mayores sofisticaciones, y con la tacita prohibicion
de entrar en conflictos con los gremios.... para conflictos habia otros mas importantes. Era
también vital convencer a los empresarios que no iban a ser “devorados por el comunismo”,
tarea a la cual se abocaron los Ministerios de Hacienda, Economia y Trabajo con singular
dedicacion.

Paradojalmente, es una época en la cual algunos gerentes publicos pioneros y
emprendedores, casi con la indiferencia del parlamento, del ejecutivo, del medio politico de
gobierno y oposicién, logran importantes modernizaciones en algunas instituciones como el
Servicio de Impuestos Internos, el Instituto Nacional Previsional, el Registro Civil o el Fondo
Nacional de Salud. Estas modernizaciones tuvieron un efecto fundamental: rompieron el
mito de que el sector publico era inevitablemente ineficiente, y generaron por ende un “efecto
demostracion” de profundas consecuencias posteriores.... y esto nos habla del caracter clave
de los buenos gerentes publicos en los procesos de reforma. Los ciudadanos, en este
periodo, eran meros espectadores, con poca conciencia de que en democracia era posible
exigir mayor eficiencia y transparencia. En suma, a nivel de opinién publica y politica la
reforma del estado no era un tema y se lograron avances en algunas “islas de modernidad”.

En este periodo se crea la Secretaria General de la Presidencia como ente coordinador, se
crean los gobiernos regionales, comienza la eleccibn democréatica de alcaldes, y se
incorporan a la agenda temas ciudadanos como la mujer, los discapacitados, los
consumidores y el medio ambiente.

® Una descripcion meticulosa y detallada de los hechos ocurridos en el periodo puede encontrarse en el reciente libro: “El
proceso de Reforma del Estado y modernizacién de la gestion pablica en Chile: Lecciones, experiencias y aprendizajes
(1990-2003), Alvaro V. Ramirez A., Instituto Nacional de Administracién Pablica, Madrid, 2004
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Entre los hitos negativos del periodo, hay coincidencia en mucha gente en cuanto a que la
aprobacion del Estatuto Docente, que en ese momento fue concebido como un “repago de la
deuda social con los profesores”, introdujo elementos de rigidez laboral cuyo costo se esta
pagando hasta hoy: quince afios mas tarde, los profesores continGan negandose a ser
siquiera evaluados en su calidad como educadores, y ese es uno de los obstaculos mas
graves para la reforma profunda del sector.

Otro elemento que muchos perciben como retroceso es la conversion de la Oficina de
Planificacion Nacional (ODEPLAN) en un Ministerio (MIDEPLAN), lo que curiosamente
significO su conversion en una suerte de “ministerio social” y el desmantelamiento de la
capacidad de planificacion estratégica del gobierno, dejando en manos de Hacienda el poder
total y sin contrapesos en cuanto a la fijacion de prioridades de corto, mediano y largo plazo.
Finalmente, a fines del periodo, se produce en CODELCO la crisis del “Davilazo”, una
combinacion de especulaciones no autorizadas y dolo, que produce una pérdida cercana a
los 200 millones de dolares. Sin embargo, la nueva administracion de CODELCO, que se
inicia el 94, llega con la “legitimidad de la crisis” y puede iniciar un proceso de modernizacion
de la mayor empresa estatal, que culmina en una reduccion dramatica de costos y la salida
de 7000 empleados redundantes.

4.2 El periodo del Presidente Frei (1994-2000) . Ahora, el Plan de Gobierno materializaba
como tema de agenda la modernizacion del estado: “podremos considerarnos un estado
moderno cuando las personas que concurran a los servicios publicos reciban un servicio de
calidad y un trato digno”. Esto es el resultado del “efecto demostracion” arriba mencionado,
pero también es el reflejo de una ciudadania y medios de prensa que comienzan a
comprender que pueden expresar exigencias de eficiencia y transparencia dificiles de
manifestar en dictadura.

Hacia la segunda mitad del periodo se crea el Comité Interministerial de Modernizacion
Publica, y se formaliza por primera vez una politica y principios orientadores de la Reforma
del Estado. Se esbozan los primeros pasos de un sistema de compras publicas, aun con
débil apoyo politico, y al alero de este Comité se redacta una primera version de la Ley de
Alta Direccion Publica, que muere en el Ejecutivo y el propio Parlamento por falta de interés.
Esto era en cierto modo esperable: una ley de esta naturaleza le quita importantes cuotas de
poder - y de reparto de cuotas de poder - al sector politico tradicional, por lo cual en cualquier
pais es previsible que inicialmente enfrente resistencias profundas. Una anécdota casi de pie
de pagina es que cuando esta ley (junto con muchas otras) es finalmente aprobada a raiz de
la crisis MOP-GATE en el siguiente periodo presidencial, la oposicion se atribuye la autoria
de la misma. Bienvenidos sean, con tal de que se haya aprobado. Este es un segundo
ejemplo de una crisis que detona una reforma profunda.

En este periodo se privatizan las empresas sanitarias, y se inician dos mega reformas que
también culminan en el siguiente periodo presidencial: la Reforma Procesal Penal, y la Ley
de Concesiones, que como ya vimos, es considerada como uno de los avances mas
significativos de estos quince afios al revolucionar la infraestructura fisica del pais.

También cabe destacar como avances positivos de este periodo el inicio de algunas
reformas transversales, que ya dejan de ser meramente de una institucion o sector, y que
abarcan la totalidad del aparato de estado: la Ley de Probidad, el desarrollo de Oficinas de
Informacién y Reclamos en todos los servicios (que tuvo un profundo impacto), se formaliza
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el concepto de metas ministeriales y presupuesto asociado a metas e indicadores de
desempefio, y se crean premios periddicos a la calidad y la innovacién en los servicios
publicos que generan una sefial politica de modernidad del sector. También se inicia en este
periodo una reforma transversal-gerencial que a la larga prueba ser tremendamente
poderosa: el programa de tecnologias de informacién del gobierno, catalizado entre otros
elementos por la amenaza del digito 2000.

Al final de este periodo, en la transicion al siguiente, se produce otra crisis politica y
mediatica: la de las “indemnizaciones”, en la cual muchos ejecutivos se autoindemnizaron
con cifras abultadas (aunque ridiculas a escala internacional), lo cual gener6 un gran
escandalo, que se manifestd con particular fuerza en la empresa de Correos de Chile, donde
sali6 todo el Directorio. Nuevamente, un tercer ejemplo de crisis como oportunidad de
reforma: el nuevo Directorio, en una actitud similar a la de CODELCO, llega “con la fuerza de
la crisis”, nombra por si mismo y sin intervencion presidencial a la nueva plana ejecutiva y
realiza una modernizacion radical de la empresa, que revierte la tendencia financiera
negativa, y culmina en la salida de 1400 empleados redundantes. En el 2005 esta empresa
recibe un premio internacional, como la empresa que mas se ha modernizado en el mundo
en el periodo.

4.3 El periodo del Presidente Lagos (2000-2005). El Programa de Gobierno reafirma con aun
mayor profundidad una politica de reforma del estado: “el Estado debe estructurarse en torno
a un eje ordenador que es el servicio a los ciudadanos”. Entre los logros mas significativos
del periodo destaca la firma de los Tratados de Libre Comercio, en que Chile logra éxitos
pioneros a nivel latinoamericano, de profundo impacto en el desarrollo econémico del pais.
La insercion internacional de Chile en el mundo se complementa con los éxitos en el ranking
mundial de competitividad (que venian de mas atras), el lugar 31 entre 111 en el ranking de
Indice de Calidad de Vida de The Economist, el mejor indice latinoamericano en el informe
de Transparencia Internacional, y en particular, gracias al manejo macroeconémico mas
riguroso (tal vez del planeta) a través de la regla del superdvit fiscal estructural, el indice de
riesgo pais de Chile logré6 un minimo histoérico, s6lo comparable al de los paises mas
avanzados.

En materia digital se implementa (aunque no completamente) el Portal Tramite Facil, se crea
una red de Infocentros ciudadanos, se lanza la Agenda Digital en conjunto con el sector
privado, y se profundiza el proceso de informatizacién de diversos servicios por medio del
Programa de Mejoramiento de Gestion (PMG) que le establece metas en informatizacién a
todos los servicios.

Se consolida la reforma procesal penal, se inicia el Plan AUGE de cobertura garantizada en
algunas enfermedades, se materializan las obras concesionadas, se duplica la extension del
Metro en Santiago, y como ya lo mencionamos, la propia revolucién de la infraestructura
detona la arriba mencionada crisis MOP-GATE: en este periodo se cuadruplica el nUmero de
kilbmetros construidos con el mismo numero de funcionarios en el Ministerio de Obras
Publicas, muchos de ellos mal pagados, y se recurre (no por primera vez) a un pago de
sobresueldos por vias ilegales que revienta como la crisis mas grande de los gobiernos de la
Concertacion, y cuyos veredictos judiciales continian pendientes. La causa profunda de la
crisis es la rigidez laboral y salarial del sector publico, y esto culmina con un acuerdo
gobierno-oposicion en que se aprueban las reformas transversales mas profundas de todo el
periodo democrético: entre muchas, cabe destacar la ley de compras publicas, el sitio
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electronico Chilecompras.cl, la ley de financiamiento electoral, y la ley del Nuevo Trato, que
define la concursabilidad de todos los cargos de 3er y 40 nivel, y la designacién de los cargos
de lery 2° nivel de cerca de cien servicios publicos a través de ternas seleccionadas por un
Consejo de Alta Direccién independiente, politicamente balanceado, ratificado por el Senado,
y que trasciende los periodos presidenciales. Asimismo, se aprueba la Ley de Bases de
Procedimientos Administrativos, que establece la interpretacion positiva del “silencio
administrativo”, aunque son muchos los servicios que no han sido capaces todavia de
implementarlo por carencias organizacionales, de procesos, sistemas y rigideces laborales.

Al cerrarse la redaccién de este texto, explotd .... una vez mas, una cuarta crisis, la MOP-
GESCAM-CODELCO, en el cual la oposicion acusa al gobierno de contratos indebidos con
familiares y falta de controles en CODELCO (a pesar de estar pasando la empresa por el
periodo de mayor produccion y mayores utilidades de su historia). Nuevamente, seran los
tribunales los que dictaminaran. Pero lo interesante es que... nuevamente, esta crisis politico-
mediatica esta detonando una nueva oleada de legislacion, en torno al gobierno corporativo
de empresas publicas. Los resultados estan por verse.

Asimismo, al escribir estas lineas se aprobaron las reformas constitucionales que eliminan
practicamente todas las ataduras a la democracia que dejé la Constitucion del 80, lo cual, en
conjunto con el impactante Informe sobre Prision Politica y Tortura, cierra en forma definitiva
un largo y complejo proceso de transicion a la democracia de quince afios de duracion.
Muchos consideran que esta transicion fue muy lenta, y otros consideran que fue un ritmo
prudente y adecuado. El hecho es que esta transicion se logra en definitiva sin caos ni
muertes, y en un proceso de desarrollo socioeconémico tan potente como el descrito mas
atras. Este es tal vez el éxito mas profundo del periodo 1990-2005.

La relectura de lo escrito hasta este punto arroja tres grandes interrogantes: ¢porqué los
entrevistados, incluyendo mayoritariamente a importantes directivos del propio sector publico,
opinan que en promedio los avances fueron “modestos”, cuando se ha materializado un
listado tan importante de reformas?; ¢como se pueden lograr cifras tan impresionantes de
desarrollo socioecondmico y reduccion de la pobreza con avances “modestos” en la reforma
del estado? ¢serd tal vez que la reforma no es necesaria para crecer con equidad?
Aventuraremos una respuesta al final de este articulo.

5. Los Detonantes y Obstaculos de la Reforma y sus Implicaciones para la Gerencia
Publica.

Otra de las preguntas a los encuestados se refiri6 a los roles que jugaron diversas
instituciones o factores en el proceso de reforma del estado en el periodo 1990-2005. Los
resultados se muestran en la Tabla Ill. La escala de calificaciones fue: 5: Influencia Muy
Positiva; 4= Positiva; 3= Neutral; 2: Negativa 1: Influencia Muy Negativa

Los aspectos que tuvieron una notoria influencia positiva (entre 4.5 y 3.9) fueron:

La creciente disponibilidad de tecnologias de informacién

La situacién econdémica del pais durante el periodo

La DIPRES

Emprendedores individuales del sector publico

La SEGPRES, incluyendo al Comité Interministerial y el PRYME

AN NN
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v' La cultura general del pais, tanto publica como privada, que lo tiene ubicado en
altos indices internacionales de gobernabilidad y probidad.

Es notable que, de los 6 factores estimados como fundamentales, 3 son de “contexto”, es
decir, no propios del ambito mismo de la reforma:

A) La disponibilidad internacional de tecnologias de informacion, de creciente
efectividad y bajo costo; si bien la experiencia demuestra que su implantacion no es
sencilla, y requiere de un gran liderazgo de los maximos directivos institucionales, es
evidente que ha sido uno de los aspectos mejor evaluados de la reforma, y que tiene
una interesante propiedad de “irreversibilidad” ya que, una vez implantados los
sistemas y redisefiados los procesos, la vuelta atras es dificil, por deficiente que sea el
directivo institucional que llegue a reemplazar al reformador “gerencialista” que logro
su materializacién. Otra importante implicacion para los gerentes publicos: deben
saber conducir estratégicamente los procesos de informatizacion institucional.

B) La buena situacion economica del pais durante el periodo, ya que las reformas, si
bien terminan ahorrando dinero o generando calidad de servicio, cuestan mucho
dinero, ya sea en tecnologias de informacién, consultorias, inversion fisica,
indemnizaciones, etc. Aqui es donde reaparece la pregunta del “huevo y la gallina”:
¢la salud econdmica permite la reforma del estado ... o la reforma del estado genera
salud econdmica? Y su secuela seria ¢.es el “modelo chileno de reforma del estado”, si
es que existio alguno explicito, exportable a paises en situacion de crisis fiscal?

C) La cultura general del pais, de raices histéricas, de una cierta “seriedad y probidad”
gue tiene raices en el estado “portaliano” del Siglo XIX, o probablemente desde mas
atrés, y que el Presidente Portales simplemente formalizé por escrito. Esta cultura
ciudadana y funcionaria se manifiesta en los elevados indices internacionales de
transparencia y probidad que han caracterizado por largo tiempo al pais, con todo y
las dudosas privatizaciones del gobierno militar, las cuentas bancarias del General
Pinochet, y las cuatro crisis arriba mencionadas. En los indicadores de “governance” y
“control de corrupcion” del Banco Mundial, Chile figura consistentemente cerca de
USA y paises similares, y sistematicamente por arriba del resto de los paises
latinoamericanos. Ciertamente, es dificil reformar una institucion corrupta, o una cuyos
lideres carezcan de la capacidad gerencial y compromiso de servicio publico
necesarias. Nuevamente... ¢serda el “modelo chileno”, si es que existié alguno
explicito, exportable desde este peculiar punto de vista a paises que carezcan de
estos elevados indices, de raices historicas?

En adicion a estos factores de contexto, hay dos instituciones que aparecen como “motores
de la reforma”, que son la Direccion de Presupuesto del Ministerio de Hacienda (DIPRES), y
la Secretaria General de la Presidencia, con su Comité Interministerial de Modernizacion en
la época de Frei, transformado actualmente en el Programa de Reforma y Modernizacion del
Estado (PRYME). Lo anecddtico han sido los conflictos y descoordinaciones entre ambas
entidades que han surgido en algunos momentos sobre esta materia, y que hablan de la
necesidad de consolidar en algun lugar, de manera definitiva, y probablemente a mayor nivel
politico, la conduccion de las reformas pendientes, que son evidentemente muchas, no sélo
en los temas mencionados en la Tabla I, sino también en la macroestructura del Poder
Ejecutivo, que presenta grandes deficiencias que no seran abordadas en este trabajo.
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El otro elemento considerado como importante por los encuestados es, precisamente, la
presencia de estos “intrapreneurs gerenciales” que tienen, sobre todo al principio del periodo,
un rol clave que genera un efecto demostracion. Sin entrar a nombrarlos (para no ofender a
un posible excluido de la lista), éstos claramente no superan la cifra de 10. Lo hicieron a
pesar de que varios de los Ministros y parlamentarios de gobierno de las épocas de Aylwin,
Frei e incluso Lagos, usaban frases tales como que “la modernizacion del estado es un tema
de la derecha”, o “no me voy a dedicar a la reforma del estado porque ahi mueren todos los
politicos”. Sin duda, si estos diez personajes clave no hubieran existido, sin estos “gerentes
publicos” auto definidos como tales antes que se formalizara el concepto, el despegue de la
reforma hubiera sido mucho mas lento y con menos resultados de lo que fue, aunque ya al
final del periodo el propio poder ejecutivo formaliza e institucionaliza estos intentos
individuales y dispersos.

En la lista de factores de mediana importancia (entre 3.7 y 3.2) figuran elementos como la
influencia de las organizaciones internacionales, el “efecto demostracién” de las reformas en
otros paises mas avanzados, el Ministerio del Interior, los “think tank” de oposicion y
gobierno, la ciudadania, y los trabajadores del sector publico.

Més interesante es analizar los elementos de influencia “neutral a negativa” (entre 3.0 y 2.4).
Ellos son:

v La crisis detonada por el incidente “MOP-Gate” y similares del 2003. Curiosamente,
a pesar de su calificacion de 3.0, es el Unico componente de toda la muestra de
preguntas con elevada desviacion estandar (1.4) en las respuestas. De hecho, la
submuestra de altos directivos del sector publico le asigna a este factor el valor
4.2,y en cambio los entrevistados de afinidad con la oposicion o independientes un
2.5. Es la conviccidn personal de este autor que este elemento, unido a las otras
crisis, definitivamente jugé un rol preponderante, como lo hemos descrito
anteriormente. Por cierto, ya en el afio 2000 los autores Pollitt y Bouckaert’, al
hacer un andlisis comparativo de las reformas en paises industrializados, le
atribuyen a las crisis un importante rol.

v' Los partidos de la alianza de gobierno y de oposicion, el Congreso y los
parlamentarios. ElI consenso generalizado entre los entrevistados es que, salvo
honrosas excepciones, este simplemente no fue un tema para ellos (como lo
expres6 uno de los entrevistados: “la reforma les pasé por el lado”). La
mediatizacion de la politica, fenomeno de caracter mundial, unido a los rasgos de
la Constitucidn chilena que permite reelecciones parlamentarias indefinidas,
probablemente genera mayores incentivos para el posicionamiento personal que
para el planteamiento de grandes temas de estado, y peor aun si tienen impacto en
el largo plazo. Tal vez su rol indirecto haya sido en la denuncia de los grandes y
sabrosos escandalos, que como mencionamos anteriormente, dieron luego pie a
importantes reformas. Una moraleja de este fendmeno es que tal vez sea una mala
estrategia para los reformadores levantar la bandera de “la modernizacion del
estado”, tema percibido como vago y etéreo, y transmitir mejor el concepto de
reformas sectoriales o transversales precisas: “reforma procesal penal”, “reforma
educativa” o “transparencia en las compras publicas” mueve mucho méas a los

" “Public Management Reform: A Comparative Analysis”, C. Pollitt, G. Bouckaert, Oxford University Press, 2002
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politicos, la ciudadania y los medios. Las reformas gerenciales y transversales
profundas debieran tal vez movilizarse en un discreto segundo plano en otros
paises que estén transitando esta misma ruta.

v' Los gremios del sector publico. Es en cierto modo comprensible. Es una
generacion de funcionarios que fue vapuleada durante décadas, con salarios que
fueron progresivamente disminuidos, con un rol e imagen social deteriorada, y que
se dedicaron sistematicamente a “cobrar la cuenta historica”. EI drama paradojal es
gue los gobiernos de la Concertacion “pagaron la cuenta”, al menos en términos
remuneracionales, pero la resistencia al cambio, a la evaluacién del desempefio, y
a la posibilidad de despedir funcionarios flagrantemente inadecuados ha persistido
de manera casi inmutable, siendo su expresion maxima los gremios de la
educacion y la salud. Solo con la reciente firma de la Ley del Nuevo Trato
comienzan a abrirse las puertas, pero timidamente, y son el principal estamento de
la sociedad aferrado al viejo concepto de “Estado-Nacion” que la mayoria del
mundo, y la mayoria de los dirigentes de la Concertacion, ha declarado fenecido.
Notablemente, en varias empresas publicas se han logrado “alianzas estratégicas”
constructivas entre la administracion y sus gremios, pero es claro que esta
constituye una gran asignatura pendiente de la reforma del estado en Chile.
Nuevamente, en este punto es necesario destacar el rol de los gerentes publicos.
Si bien no fue extraido de las entrevistas, sino de mi propia experiencia en
consultoria en el sector publico durante quince afios, la regla de oro es que la
mejora de clima y relaciones laborales s6lo se ha podido lograr en instituciones
cuyos directivos contaban con elevadas capacidades gerenciales y de liderazgo.

v' La Contraloria General de la Republica. Nuevamente, es claro que esta institucion
autonoma ha jugado histéricamente un importante y positivo rol en la vigilancia de
la probidad y el cumplimiento de las normas. Pero es una opinion generalizada
entre los entrevistados en cuanto a su imagen de institucion anclada en el pasado,
envejecida, y mas preocupada por los detalles normativos menores que por la
sustancia de la eficacia y la efectividad. El estado weberiano en su expresion mas
nitida, que por cierto no tiene la palabra “innovacion” en su léxico. Por cierto, la
legislacion que fuerza a la aprobacion ex-ante de la casi totalidad de los actos
administrativos genera graves trabas a la efectividad de la funcion publica, y en
particular, atenta contra una de las claves del nuevo concepto de estado moderno:
seleccionar gerentes publicos de alto nivel, darles mayor grado de autonomia, y
evaluarlos a través de un convenio de desempefio, en lugar de vigilarlos paso a
paso.

v' El Poder Judicial. La principal reforma de este sector, la procesal penal, fue
detonada desde el poder ejecutivo, la Fundacién Paz Ciudadana y otros entes
académicos, y los magistrados (salvo honrosas excepciones) fueron claramente el
“obstaculo a vencer”. Aqui ocurre un fenédmeno similar al de la Contraloria: poderes
del Estado autonomos pero “envejecidos”, que probablemente requeriran de un
importante cambio generacional antes de que se puedan sumar al proceso
modernizador.
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6. Balance y Desafios del Futuro.

La impresion preliminar y no definitiva, de este estudio aun no terminado, es que el proceso
de reforma y modernizaciéon del estado, mas que algo planificado desde el inicio por la
coalicién que devolvié el pais a la democracia, fue un “fenémeno emergente e impredecible”,
mas explicable por la teoria de sistemas complejos® que por explicaciones lineales y
simplistas. No cae dentro de los tipicos procesos planificados, sino que fue el resultado de un
entramado de coyunturas y factores contextuales.

Al inicio del periodo, por razones comprensibles, éste claramente no fue tema ni parte del
ideario de la coalicién de gobierno, pero surgieron algunos reformadores gerencialistas que
se tomaron la tarea como cruzada personal. Posteriormente, y de manera lenta, tal vez
demasiado lenta, la reforma pasé a integrarse a traves del Ministerio de Hacienda y la
Secretaria General de Gobierno al ideario del Poder Ejecutivo, ayudada por los resultados de
estos primeros reformadores; por la favorable coyuntura economica; las crisis de probidad; la
cultura general de probidad y seriedad de los estamentos profesionales del pais; la presion
de la ciudadania y los medios, cada vez mas exigentes y concientes de sus derechos, y la
creciente disponibilidad de tecnologias de informacion. Las reformas que primero fueron
meramente institucionales, pasaron después a abordar temas en forma sectorial, y pasaron
finalmente a las reformas transversales que abarcan la totalidad del aparato de Estado. Sin
embargo, la percepcion prevalente es que aun queda mucho por hacer, especialmente en
sectores tematicos, reformas transversales y bolsones institucionales que han gquedado
practicamente ajenos al proceso.

El titulo de este articulo es “Quince afios de profesionalizacion de la gerencia publica en
Chile” y aparentemente, pero sélo aparentemente, no lo hemos abordado en extensién. Sin
embargo, el mensaje subyacente central de este trabajo es que, con politicas publicas o sin
ellas, las dificiles reformas las hacen las personas, y en el mundo publico, particularmente
jerarquizado, la hacen mayoritariamente los directivos publicos innovadores, emprendedores
y dispuestos a asumir riesgos personales e incluso a perder el cargo si no les resulta su
apuesta. Por ello, sin duda alguna, el ingrediente central del proceso de reforma en cualquier
pais es transitar la politicamente dificil senda hacia un sistema de designacion de gerentes
publicos de alto nivel, con una estructura adecuada de remuneraciones e incentivos, con
mayores grados de autonomia que los que les impone el todavia prevalente estado
“weberiano”, y con un claro convenio de desempefio con las autoridades politicas del
gobierno de turno. Por ello, tal vez la principal reforma transversal lograda en estos quince
afios es el sistema de Alta Direccion Publica, todavia incipiente, todavia sujeto a las
resistencias de algunos sectores de gobierno, pero que en un afio de funcionamiento ya ha
logrado proponer, y que se le acepten sin ningun rechazo, mas de 50 ternas para cargos de
ler y 2° nivel en el gobierno. Este sistema tendra su mayor desafio a inicios del préximo
gobierno en Marzo del 2006, cuando se desate una verdadera avalancha de rotaciones
funcionarias, por lo cual es indispensable y urgente acelerar el proceso desde meses antes
de que asuman las nuevas autoridades de gobierno.

® Para una sintesis de esta teoria, recomendamos “La Reforma del Estado en América Latina: Guia Abreviada para
Exploradores en la Jungla”, M. Waissbluth, Polis, 2003, disponible en http://www.igt.cl
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Intentaremos ahora articular una débil respuesta a las interrogantes anteriormente
mencionadas:

A) ¢porqué la mayoria de los entrevistados, incluyendo a importantes directivos del
propio sector publico, opinan que en promedio los avances fueron “modestos”, cuando
hemos logrado un listado tan importante de reformas? La respuesta tiene dos
vertientes. La primera es mas subjetiva, ya que la sociedad chilena, vestida de
riguroso y disciplinado color gris oscuro en el periodo anterior, ha ido tomando
creciente conciencia de sus grados de libertad, y expresando crecientes demandas y
exigencias, al igual que la ciudadania democratica en el resto del mundo. Es como
Alicia en el Pais de las Maravillas, mientras mas avanzas, mas terreno sientes que te
gueda por cubrir. Pero hay otra vertiente mas objetiva: en los parrafos finales
enumeraremos un conjunto de “asignaturas pendientes” bastante objetivas, tareas no
terminadas, esencialmente porque la reforma del estado sélo fue tomando fuerza
como concepto en forma episddica y con mas energia en las Ultimas etapas del
periodo 1990-2005.

B) ¢como se pueden lograr cifras tan impresionantes de desarrollo socioeconémico y
reduccion de la pobreza con avances “modestos” en la reforma del estado? ¢ sera tal
vez que la reforma no es necesaria para crecer con equidad? Dificil pregunta, dificil.
Los antes citados autores Pollitt y Bouckaert también sefialan que en los paises
industrializados nunca termind de quedar clara la relacion causal entre situacion
econdmica y fiscal y el proceso de reforma. Ciertamente, muchas reformas requieren
dinero, y a la inversa, las reformas exitosas debieran generar mayor eficacia y
eficiencia en el gasto publico, por lo cual esta es claramente una carretera de dos
sentidos. En el caso chileno, las reformas macroecondémicas de primera generacion,
iniciadas en el gobierno militar, y mantenidas y profundizadas por la Concertacion,
desataron nudos y rigideces productivas que explican mayoritariamente un crecimiento
econdmico sin grandes reformas del estado. Pero a la inversa, el mismo crecimiento
en el ingreso y las libertades democraticas han generado una presion insostenible por
parte la ciudadania para resolver las “asignaturas pendientes” en materia de calidad y
efectividad del servicio publico que se mencionan a continuacion.

Entre los mayores desafios pendientes en materia de reformas “sectoriales” figuran el
sistema de pensiones; una mejor insercion internacional entre los vecinos latinoamericanos;
el terrible retraso en la calidad de la educacién; la institucionalidad y normativa ambiental,
gue con certeza va a ser una de las principales fuentes de conflicto de la préxima década; la
materializacion de una verdadera reforma integral de la salud, que integre adecuadamente
los servicios privados, con los del sector central y los municipalizados, para brindar una
atencion mas humana y efectiva al ciudadano; y la creacion de un aparato de fomento
productivo con la institucionalidad mas ordenada, y que permita una verdadera alianza
publico-privada para salir a competir con aun mas fuerza en los mercados internacionales
abiertos por los tratados de libre comercio, en los niveles y con las préacticas utilizadas por la
mayoria de los paises emergentes exitosos y de la OECD.

Entre las “asignaturas pendientes” en materia de “reformas transversales” de gran
envergadura cabe mencionar: la modernizacion y agilizacion del proceso legislativo; la
modernizacién del Poder Judicial y de la Contraloria; la creacion de un mecanismo autbnomo
respecto del Poder Ejecutivo que permita la evaluacion del impacto y eficacia de
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instituciones, programas y leyes; una regionalizacion mas eficaz y transparente que la
lograda hasta el momento, desarrollando una gestién territorial que articule efectivamente la
actual desintegracion entre el nivel nacional, el regional y el municipal y a la vez entre
regiones y entre municipios; un traslado progresivo de la responsabilidad fiscal y la
autonomia presupuestal desde el Ministerio de Hacienda hacia los propios Ministerios y
Servicios como componente esencial de la descentralizacion del gobierno, no so6lo en un
sentido regional, sino también institucional; la consolidacion definitiva del sistema de Alta
Direccion Publica; la efectivizacidon del “silencio administrativo”, que exigira ingentes
inversiones en redisefios de procesos y sistemas para poder materializarse y hacer transitar
los servicios via internet hacia una verdadera fase “transaccional”; la reconstruccion de una
capacidad de planeamiento estratégico con vision de largo plazo; y por dltimo.... abordar los
dos grandes monstruos politicamente mas dificiles: el redisefio radical de la macroestructura
del Poder Ejecutivo, pletdrica de duplicaciones, vacios y traslapos en sus funciones; y la
creacion de un verdadero “nuevo trato” entre el gobierno y los gremios del sector publico, en
gue la evaluabilidad del personal, con sus correspondientes incentivos reales y castigos
reales, sea la piedra angular del proceso de modernizacion en bien del servicio a los
ciudadanos.

Pero subyace una “asignatura pendiente” mas profunda, de caracter politico-ideoldgico, y
gue “tefiird” todas las reformas arriba mencionadas: felizmente, la sociedad chilena ha
alcanzado elevados niveles de consenso en torno a ciertos temas vitales, incluso entre
gobierno y oposicion: la mantencién de la ortodoxia en materia fiscal; el respeto a la probidad
y la transparencia; la democracia y la tolerancia se han reasentado como valor. Por
momentos se hace dificil distinguir entre las propuestas de los tres candidatos presidenciales
del momento, por su elevado numero de elementos comunes. Pero la sociedad chilena no ha
terminado de decidir cual es el “modelo chileno” de desarrollo, el tipo de Estado que quiere
tener, qué proporciones tendra del “viejo estado-nacion”, y de los nuevos sabores de estado
en sus modelos “americanista”, “asiatico” y “europeo”. Si se leen con detenimiento todas las
grandes disputas del momento, giran tacitamente entre los admiradores y detractores de
estos cuatro “sabores” del estado capitalista en transicion entre el Siglo XX y el XXI. Esa es
la mayor “asignatura pendiente”.
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Tabla I: Percepcion de mejora en diferentes aspectos de la modernizacion del estado en
Chile

Escala: 5: Mejoré Muy Significativamente; 4= Mejoro Significativamente; 3= Prom.. Desv.
Mejor6 Moderadamente; 2: Se Mantuvo; 1: Retrocedid General | Std

El manejo fiscal, hacendario y de gestidn de la recaudacion tributaria y aduanera 4.4 0.7
El uso de las tecnologias de informacion en el aparato de estado 4.3 0.6
La gestion de las relaciones exteriores 4.0 1.0
La gestién de infraestructura de obras publicas 4.0 0.9
La gestion de las telecomunicaciones 3.9 0.8
La DIPRES como encargado de la planificacion y el control de la ejecucion presupuestal 3.9 0.5
La gestidn del fomento productivo, emprendedor, competitivo y exportador 3.6 0.8
Las politicas y practicas de igualdad de género 3.5 0.9
La cultura general de calidad de atencién a las empresa. 3.5 0.8
La cultura general de calidad de atencién al ciudadano 3.4 0.8
La gestién de las empresas publicas (excluir politica de privatizacién o no privatizacion) 3.4 0.9
Las normas y gestién de la transparencia de la informacion publica 34 1.1
El aparato regulatorio 3.3 0.9
La gestidn y focalizacion del combate a la pobreza y la desigualdad social 3.2 1.0
La gestion de la cultura y el patrimonio cultural 3.2 1.0
Las normas y gestién de la probidad 3.1 1.1
Las normas y practicas relativas a los directivos publicos 3.1 1.0
Las normas y practicas laborales de los funcionarios publicos 3.1 0.8
La salud publica 3.1 1.0
La educacion publica preescolar 3.0 1.1
La gestidn de la participacion ciudadana y la defensa de sus derechos 2.9 1.0
La educacion publica basica 2.9 1.1
La gestidn del desarrollo cientifico y tecnolégico 29 1.0
La gestidn del desarrollo agropecuario 2.8 1.0
La gestion de los municipios 2.8 0.7
La Auditoria Interna del Poder Ejecutivo como 6rgano fiscalizador 2.8 1.1
La educacion publica media 2.8 1.1
El proceso de regionalizacién y descentralizacién 2.8 1.0
La gestion de los gobiernos regionales y provinciales 2.7 0.9
La educacion superior 2.7 1.0
La gestidn del transporte publico 2.6 1.0
La gestion del trabajo, la prevision social y las pensiones publicas 2.6 0.9
La agilidad y calidad del proceso legislativo 2.6 0.9
La gestion y control de la delincuencia y las drogas 2.5 0.9
La gestidn de viviendas sociales y desarrollo urbano 2.5 0.9
La gestion ambiental 2.3 1.0
La Contraloria como 6rgano fiscalizador 2.2 1.0
La eficiencia y eficacia del poder judicial 2.1 1.2

PROMEDIO GENERAL 3.1
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Tabla II: Diferencia de opiniones entre distintos estamentos respecto al grado de avance
promedio en la reforma del estado en el periodo 1990-2005

Altos Mandos | Afinidad |Afinidad |Independi|Promedio
Ejecutivos | Medios | Gobierno | Oposicion | entes General

3.3 3.1 3.2 2.5 2.9 3.1

Tabla IlI: Influencia de diferentes instituciones y factores de contexto en el proceso general
de reforma del estado en Chile.

Escala: 5: Influencia Muy Positiva; 4= Positiva; 3= Neutral; 2: Promedio | Desviacién
Negativa 1: Influencia Muy Negativa General |Std

La creciente disponibilidad de tecnologias de informacién 4.5 0.6
La situaciéon econdmica del pais durante el periodo 4.4 0.6
La DIPRES 4.1 0.6
Emprendedores individuales del sector publico 4.1 0.8
La SEGPRES, incluyendo al Comité Interministerial y el PRYME 3.9 0.7
La cultura general del pais, tanto publica como privada, que lo

tiene ubicado en altos indices internacionales de gobernabilidad y

probidad 3.9 1.0
Las organizaciones internacionales 3.7 0.5
El “efecto demostracion” de las reformas en otros paises mas

avanzados 3.6 0.6
Ministerio del Interior, incluyendo la SUBDERE 3.5 0.6
Los “think tank” de oposicion y gobierno 3.4 0.8
La ciudadania 3.3 0.5
Los trabajadores del sector publico 3.2 0.9
La crisis detonada por el incidente “MOP-Gate” y similares del

2003 3.0 14
Los partidos de la alianza de gobierno 3.0 0.9
Los partidos de la alianza de oposicion 2.8 0.9
El Congreso y los parlamentarios 2.8 0.9
Los gremios del sector publico 2.7 0.8
La Contraloria General de la Republica 2.6 1.0
El Poder Judicial 2.4 1.1
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