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Preambulo

La presente evaluacion fue encomendada por el Ministerio Federal de Coo-
peracion Econdmica y Desarrollo (BMZ) de Alemania y llevada a cabo por
un equipo del 46° curso de posgrado del Instituto Aleman de Desarrollo
(DIE) bajo la direccion de Guido Ashoff. La evaluacion habia sido acordada
entre el BMZ, el DIE y el director de la oficina de la Sociedad Alemana para
la Cooperacidn Internacional (GIZ — ex GTZ) en Santiago de Chile en enero
de 2010, y con la Agencia de Cooperacion Internacional de Chile (AGCI)
en julio de 2010.

El equipo del DIE inici6 la evaluacion en noviembre de 2010, estudiando la
documentacion del Fondo y definiendo el marco conceptual y metodologi-
co, y permanecio en Chile desde mediados de febrero hasta fines de abril de
2011. En este periodo, el equipo continu6 el estudio de la documentacion
del proyecto, realiz6 entrevistas con todas las instituciones que participaron
en el Fondo de Reformas y adicionalmente con think tanks y cientificos, y
expuso los resultados en un informe preliminar que fue discutido en dos
eventos: en un taller realizado el 27 de abril de 2011 en Santiago de Chile
con la participacion de todas las instituciones involucradas, y en una reu-
nion sostenida el 25 de mayo de 2011 en Bonn con la participacion de re-
presentantes del DIE, del BMZ y de la GIZ. El equipo recibié numerosos
comentarios y sugerencias que incorpor6 en la elaboracidon de la presente
version final.

El equipo del DIE quisiera aprovechar esta oportunidad para agradecer a to-
das las personas el apoyo que se le brindo. Cabe destacar el apoyo de Maria
Eugenia Gomez (coordinadora encargada de la cooperacion con Alemania
en la AGCI), quien viajé a Bonn entre el 6 y el 12 de diciembre de 2010
invitada por el DIE para discutir detalladamente con el equipo el trabajo
del Fondo asi como la evaluacion prevista; Alvaro Zurita (encargado del
Fondo de Reformas en la GIZ de Santiago hasta inicios de 2011), con quien
el equipo del DIE tuvo una detallada conversacion en noviembre de 2010;
Reinhard von Brunn (director de la Oficina de la GIZ en Santiago entre el
segundo semestre de 2005 y mediados del afio 2009) quien, a comienzos de
enero de 2011, aportd valiosas informaciones sobre la génesis y el trabajo
del Fondo de Reformas al equipo del DIE; Edgar von Knebel, Fabian Klein
y Maria Ignacia Jiménez de la oficina de la GIZ en Santiago, con quienes
el equipo de evaluacion mantuvo numerosas conversaciones. Fabian Klein



se encargo ademas de coordinar las citas con las autoridades chilenas, tarea
que resolvio de manera excelente.

Del mismo modo, el equipo del DIE quisiera agradecer a todos los inter-
locutores de las entidades gubernamentales y demas instituciones por su
disposicion a participar en entrevistas que muchas veces resultaron muy ex-
tensas. Sin estas entrevistas no hubiera sido posible realizar esta evaluacion.
Expresamos nuestra gratitud también a quienes nos aportaron comentarios
y sugerencias respecto del informe preliminar. Como es natural, el equipo
del DIE asume toda la responsabilidad por los resultados descritos en este
informe y sus conclusiones.

Finalmente, el equipo del DIE quisiera agradecer también a la oficina de la
GIZ en Santiago y a todos sus colaboradores por el importante aporte logistico
brindado. Pusieron a nuestra disposicion sus oficinas para trabajar en ellas y
todos los implementos de comunicacion. Por ultimo, queremos agradecer su
cordial acogida, que nos alivio el trabajo y lo hizo mas agradable.

Guido Ashoff
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Evaluacion del Fondo de Reformas chileno-aleman

Resumen

1 Introduccion

El Fondo de Reformas chileno-aleman tenia el objetivo de fortalecer “la
capacidad del gobierno chileno en materia de planificacion estratégica e
implementacion de reformas” (GIZ 2005, 2), no en términos generales
sino respecto de “reformas importantes”, y hacer alli aportes estratégicos a
las reformas. El Fondo tenia una filosofia propia y modalidades especiales.

El objetivo de la presente evaluacion fue responder a tres preguntas prin-
cipales: (1) ;Cuan exitoso ha sido el Fondo de Reformas? (i1) ;De qué
modo se aplicaron las modalidades especiales y la filosofia particular
del Fondo en la practica, como fueron percibidas por los actores invo-
lucrados y como hay que valorarlas? (ii1) ;Qué ensefa la experiencia
chilena respecto de la posibilidad de replicar el Fondo en otros paises
emergentes? En cuanto a la primera pregunta, la evaluacion se orientd
por los criterios basicos de evaluacién acordados a nivel internacional
en el Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), o sea: perti-
nencia (relevancia), eficacia, impactos y sostenibilidad.

La evaluacién se baso en tres fuentes principales de informacion: (i) ana-
lisis comparativos internacionales (especialmente en el examen del diag-
nostico del problema), (i1) la documentacion del Fondo de Reformas, (ii1)
entrevistas con los integrantes chilenos y alemanes del Comité de Coor-
dinacion del Fondo, representantes de los organismos gubernamentales
encargados de las once reformas apoyadas por el Fondo y miembros de
organismos cientificos en Chile. Los destinatarios de la evaluacion son el
BMZ y la GIZ, por la parte alemana, y AGCl y las entidades gubernamen-
tales involucradas, por la parte chilena. Ademas, la evaluacion se dirije a
todos los que se ocupan de la cooperacion técnica con paises emergentes.

2 Clarificacion conceptual del objetivo del Fondo
de Reformas

Varios indices internacionales y estudios cientificos comparativos mues-
tran que Chile, contrariamente a lo afirmado en el diagnostico del proble-
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Guido Ashoff et al.

ma en la propuesta de proyecto de la GIZ de 2005, si posee “Capacidades
de planificacion estratégica e implementacion de reformas”, pero tam-
bién evidencian algunas deficiencias. Para definir en forma més precisa
el término clave en la formulacion del objetivo del Fondo de Reformas,
que no fue precisado en ninguna parte de la documentacion del proyecto,
la presente evaluacion se baso en la Strategic Policy Reform (SPR) Tool
de la Fundacion Bertelsmann, que analiza reformas politicas estratégicas
desde la perspectiva de tres dimensiones (competencias, comunicacion
y capacidad de ejecucion) y cinco areas de accidon (nacleo del Ejecutivo
con capacidad estratégica, fijacion de la agenda politica (agenda-setting),
formulacion y decision de politicas, implementacion de politicas, evalua-
cion de los resultados).

En la aplicacion de estas categorias a Chile se evidencia que las institu-
ciones politicas presentan fortalezas sobre todo en la dimension compe-
tencias (especialmente en los ambitos del nucleo del Ejecutivo con ca-
pacidad estratégica, asi como en la formulacion y decision de politicas).
En cambio, existen debilidades evidentes en la dimension comunicacion
en la mayoria de las areas de accion, mientras que en la dimension capa-
cidad de ejecucion el cuadro es dispar. Si consideramos las deficiencias,
el objetivo del Fondo de Reformas parece relevante, sin embargo hubiera
requerido un analisis mas diferenciado.

3 Relevancia del Fondo de Reformas

El procedimiento de seleccion de las reformas que serian apoyadas fue
mas pragmatico que riguroso. El primer criterio de relevancia conforme
al objetivo del proyecto, o sea, la “importancia” de las reformas seleccio-
nadas, se evalud en relacidn con los tres criterios centrales fijados en las
Bases del Proyecto: (i) prioridad politica de la reforma en el programa del
gobierno Bachelet, (ii) aporte al desarrollo de Chile, (ii1) implementabi-
lidad de la reforma. Se evidencia que todas las reformas seleccionadas

eran relevantes y existen reservas solo respecto del criterio de implemen-
tabilidad.

El segundo criterio de relevancia se refiere a la medida en que los aportes
solicitados y acordados del Fondo se focalizaron en fortalecer la capa-
cidad de planificacion estratégica e implementacion del gobierno chile-
no. La evaluacion muestra que segun la SPR Tool todos los aportes del

Instituto Aleman de Desarrollo / Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)



Evaluacion del Fondo de Reformas chileno-aleman

Fondo solicitados y acordados se focalizaron en diferentes aspectos de
planificacion estratégica e implementacion en las once reformas y, por
consiguiente, pueden ser considerados relevantes. Esto se debe también
al enfoque amplio de la SPR Tool. Dado que al inicio del Fondo no se
definio el término “capacidad de planificacion estratégica e implemen-
tacién”, no se aprovecho la oportunidad de seleccionar los aportes del
Fondo de manera eventualmente mas especifica y, por ende, aumentar la
relevancia posiblemente atin mas.

La interpretacion respecto de las tres dimensiones de la matriz SPR
muestra que los aportes del Fondo acordados en los convenios se refirie-
ron sobre todo a la dimension competencias y no tanto a las dimensiones
comunicacion y capacidad de ejecucion. En cuanto a los cinco campos
de accion de la matriz SPR, la mayoria de las medidas demandadas y
acordadas se encuentra en el &mbito del nucleo del Ejecutivo con capaci-
dad estratégica. Los campos de accidon formulacion de politicas e imple-
mentacion de politicas también muestran una concentracion importante,
mientras que la fijacién de la agenda politica (agenda-setting) casi no
figura y la evaluacion de los resultados figura s6lo en una pequefia parte.

4 Eficacia del Fondo de Reformas

El examen de la eficacia del Fondo de Reformas siguio6 la cadena de re-
sultados: productos generados (outputs) — uso de los productos — efectos
directos logrados (outcomes). A pesar de varios retrasos se generd la ma-
yor parte de los productos acordados en los convenios de ejecucion. Son
diversas las razones por las cuales no se generaron todos los productos
(modificaciones en los objetivos acordados, adecuaciones a los requeri-
mientos de los ejecutores, deficiente incorporacion de actores relevantes,
disminuciodn del respaldo politico durante la ejecucion, terremoto 2010).
Los mismos factores explican la falta de utilizacion de los productos en
algunas reformas. Mientras que, al momento de la evaluacion, en dos
reformas se utilizaron completamente los productos generados y en otras
dos se utiliz6 la mayor parte, en tres reformas se utilizo s6lo una parte de
los productos generados y en cuatro reformas todavia no se ha utilizado
ninguno.

El Fondo aporté de manera diferente a fortalecer la capacidad de plani-
ficacion estratégica e implementacion en todas las once reformas apoya-

Instituto Aleman de Desarrollo / Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)

3



Guido Ashoff et al.

das. Las diferencias se deben al caracter y la fase de avance de las refor-
mas, asi como al tipo de los aportes brindados. El equipo de evaluacioén
clasifico los resultados del Fondo segun la SPR Tool. La clasificacion
debe entenderse como una propuesta de interpretacion. Su valor analitico
consiste en especificar y sistematizar los resultados respecto del objetivo
“Fortalecimiento de la capacidad de planificacion estratégica e imple-
mentacion”. La clasificacion en la SPR 700! no implica una valoracion de
la calidad de las reformas apoyadas. Finalmente el Fondo cumplié tam-
bién una funcién impulsora en las once reformas. Segun lo sefialado por
los entrevistados, la mayor parte de las reformas no se habria podido rea-
lizar o habria tenido una realizacion restringida sin el apoyo del Fondo.

5 Impactos del Fondo de Reformas

Al momento de la evaluacion apenas fue posible hacer afirmaciones con-
cluyentes acerca de los impactos del Fondo porque su duracion habia
sido prolongada hasta junio de 2011 y todavia habia algunas actividades
en curso. En consecuencia, aun era muy pronto para que se produjeran
efectos de mas largo plazo. Sin embargo, en cuatro de las once reformas
apoyadas ya se podian constatar o se perfilaban algunos impactos. Ade-
mas los entrevistados sefalaron efectos de aprendizaje mas alla de los
departamentos u organismos directamente apoyados (aplicaciéon de mé-
todos de planificacion presentados por la GIZ, consideracion de aspectos
sociales en la planificacion de otras reformas, difusion del concepto de
politicas basadas en evidencia, aprovechamiento de experiencias en otros
proyectos de la cooperacion internacional).

6 Sostenibilidad de los efectos del Fondo de Reformas

En rigor, la presente evaluacion se realizd cuando ain era muy pronto
para hacer un examen sistematico de la sostenibilidad. No obstante, se
abordaron dos interrogantes. Primero: ;Coémo repercutié el cambio de
gobierno en marzo de 2010? Segundo: ;Como evaluaron los entrevis-
tados las perspectivas de la sostenibilidad? Las entrevistas entregan una
impresion heterogénea: el cambio de gobierno tuvo efectos positivos en
una reforma; ningtin efecto, minimos efectos o efectos diversos en siete
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reformas, y efectos negativos en tres reformas fundamentalmente por el
cambio de las prioridades politicas. En cuanto a la segunda pregunta,
se evidencid que las perspectivas de continuar las medidas de reforma
fueron valoradas mas bien positivamente en cinco casos, mientras que en
sels casos parecian mas bien inciertas. Se debe tomar en cuenta que se
trata de las estimaciones de los entrevistados en el momento de realizarse
la evaluacion y no de pronosticos.

7 Modalidades y filosofia del Fondo de Reformas

Las modalidades particulares del Fondo se referian a la seleccion de las
reformas que fueron apoyadas y al autofinanciamiento de las reformas.
La concepcidn del procedimiento de seleccion considerd tres principios:
(1) flexibilidad respecto de las areas de intervencion (libre eleccion de la
tematica por la parte chilena); (i1) seleccion de las reformas que serian
apoyadas sobre la base de convocatorias publicas; (ii1) decision sobre
las reformas beneficiadas solo por los integrantes chilenos del Comité
de Coordinacion. Los primeros dos principios fueron plenamente aplica-
dos y valorados positivamente por los entrevistados. En cuanto al tercer
principio, en la practica no se le dio importancia, puesto que todas las de-
cisiones se tomaron en forma consensuada. El Comité de Coordinacion
siempre acepto las propuestas de la GIZ, que asumid el examen técnico
de las solicitudes porque era la Unica que poseia la experticia requerida
para ello. El principio del autofinanciamento se respeto en gran parte.

La implementacion del Fondo divergié en aspectos esenciales de su fi-
losofia segiin la cual las contrapartes chilenas asumen la direccion, ma-
nejan las medidas, se responsabilizan por los resultados, solicitan segun
sus necesidades el know how requerido, o sea, ejercen la plena responsa-
bilidad. La razon es el fuerte papel jugado por la GIZ en todas fases del
proyecto. Fue valorado muy positivamente por los entrevistados. A su
juicio no hubiera sido posible, o s6lo en menor medida, lograr los resul-
tados realizados sin el involucramiento de la GIZ. Desde el inicio la GIZ
reconocid el principio de la responsabilidad compartida por el éxito del
proyecto, dado que al Fondo le incumbia también una funcién impulsora.
Sin embargo, en algunos casos hubo tanto demasiado involucramiento
como demasiado poco involucramiento.

Instituto Aleman de Desarrollo / Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)
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8 Replicabilidad del Fondo de Reformas

Las experiencias chilenas permiten sacar tres conclusiones: (i) Es posi-
ble poner en la practica el objetivo ambicioso del Fondo. En todo caso,
para la replicabilidad en otros paises es necesario definir el objetivo del
proyecto de fortalecer “las capacidades en materia de planificacion estra-
tégica e implementacion de reformas” en forma mas precisa y conside-
rando el contexto especifico. (ii) Las modalidades particulares referentes
al procedimiento de seleccion y al autofinanciamiento son innovaciones
pertinentes. (ii1) Una filosofia del proyecto que delega su direccion, la
gestion de las medidas y la responsabilidad por los resultados exclusi-
vamente en las contrapartes no es adecuada. La implementacion de tal
filosofia no puede ser la inica maxima, desligada del éxito del proyecto.
El aspecto decisivo es encontrar un equilibrio entre la apropiacion de la
contrapartes y el compromiso del lado extranjero.

La evaluacion de las experiencias chilenas ha evidenciado una serie de
factores de éxito, pero también posibilidades de mejoramiento en ambos
lados (contrapartes y GIZ). Se puede aprender de estas experiencias, pero
no son replicables automaticamente en otros paises, ya que las condicio-
nes concretas pueden ser muy diferentes. Sin embargo hay unos requi-
sitos fundamentales para la replicabilidad que siempre deben cumplirse.

* Contraparte: (i) estabilidad politica, instituciones consolidades y su-
ficiente buena gobernanza; (ii) compromiso politico e institucional
con las reformas que seran apoyadas; (iii) disposicion de las contra-
partes a integrar a la GIZ o a la contraparte extranjera en procesos de
reformas sensibles (relacion de confianza mutua); (iv) principio de
autofinanciamiento de las reformas.

e Lado aleman (o extranjero): (i) conocimiento profundo del contexto
politico y de las instituciones; (ii) equilibrio entre las capacidades y los
requirimientos de las contrapartes, teniendo en vista el éxito del proyec-
to; (ii1) ponderacion cuidadosa de la posibilidad de ofrecer un acompa-
flamiento continuo al proceso de reforma, que haya sido solicitado por
la contraparte o parezca necesario en interés del éxito del proyecto, sin
una presencia in situ, es decir desde la central; (iv) evaluacion realista
de las capacidades propias para apoyar simultaneamente diferentes me-
didas de reforma; (v) aprovechamiento de la ventaja comparativa como
actor neutral en el apoyo de reformas politicamente sensibles.
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1 Introduccion

1.1 Génesis del Fondo de Reformas

El “Fondo de planificacion estratégica e implementacion de reformas auto-
financiadas en Chile” (Fondo de Reformas) formd parte de la cooperacion
técnica entre Alemania y Chile y fue convenido en junio de 2005 en el mar-
co de las negociaciones intergubernamentales entre ambos paises. El Fondo
comenzo a ejecutarse en enero de 2007 y, tras varias prolongaciones, fina-
1iz6 en junio de 2011. El aporte financiero de Alemania alcanzo6 los 3,4 mi-
llones de euros. Las organizaciones ejecutoras fueron la Sociedad Alemana
para la Cooperacion Internacional (GIZ), por la parte alemana, y la Agencia
de Cooperacion Internacional de Chile (AGCI), por la parte chilena. El pro-
yecto formo parte del area modernizacién del estado.

Para el Ministerio Federal de Cooperacion Econdmica y Desarrollo de Ale-
mania (BMZ), el Fondo de Reformas fue un proyecto innovador. Partiendo
de la base de que Chile, a pesar de su acelerado progreso,' aun enfrenta
importantes problemas de desarrollo,’ el proyecto apoy6 la implementacion
de reformas del gobierno chileno. Al mismo tiempo buscd reconocer en
la forma de la cooperacidon que Chile es un pais emergente que ha dejado
de ser un clasico pais en vias de desarrollo. Para el BMZ, las modalidades
resultantes eran una experiencia piloto que podria abrir la posibilidad de
cooperaciones similares con otros paises emergentes.

1 Segun la clasificacion del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
Chile forma parte de los paises de “desarrollo humano muy alto” y ocupa el primer lugar
entre todos los paises latinoamericanos: Indice de Desarrollo Humano en 2011: 0,805;
ingreso nacional bruto per cédpita en 2011 (en paridades de poder adquisitivo y ddlares
estadounidenses constantes de 2005): 13.329 (PNUD 2011). El Banco Mundial clasifica
a Chile como pais de ingreso mediano alto.

2 “(...) aun subsisten grandes barreras para el desarrollo que dificultan una integracion del
pais al grupo de los paises industrializados. Entre estos obstdculos figuran, por ejemplo,
estructuras fuertemente centralizadas, graves problemas ambientales, una produccion
poco diversificada, bajo nivel de desarrollo de tecnologias e investigacion, grandes des-
igualdades en materia de ingresos y una cualificacion profesional no adecuada a las
necesidades.” (GIZ 2005, 3)
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1.2 Punto de partida, objetivo, aportes, modalidades y areas
de intervencion del Fondo de Reformas

Segun la propuesta de proyecto de la GIZ del afo 2005, el problema prin-
cipal a cuya solucion el Fondo pretendid aportar consistio en “que, tradi-
cionalmente, se ha constatado en la Administracion Publica chilena una
falta de capacidades e instrumentos de planificacion politica y estratégica
a largo plazo (...). Por consiguiente, hasta ahora muchas de las reformas
han sido disefiadas con criterios de corto plazo, sin mayor orientacion es-

tratégica y, en consecuencia, han sido solo parcialmente exitosas.” (GIZ
2005, 1)

En consecuencia, la GIZ definié en su propuesta de proyecto el objetivo
del Fondo de la siguiente manera: “fortalecer las capacidades de los orga-
nismos chilenos en materia de planificacion estratégica e implementacion
de reformas”. (GIZ 2005, 1) Desde el inicio la intencion fue fortalecer las
capacidades de planificacion estratégica e implementacion, no en términos
generales, sino en el marco de reformas “importantes” del gobierno chileno,
brindando aportes estratégicos a dichas reformas. El acta de las negociacio-
nes intergubernamentales del afio 2005 se refirido a “aportes estratégicos
para las nuevas reformas y programas que se quieran implementar en Chi-
le” (BMZ / AGCI 2005, 15). Segun la propuesta de proyecto de la GIZ, el
Fondo procuré cumplir “una funcion impulsora para importantes reformas
institucionales, politicas y juridicas en diferentes sectores”. (GIZ 2005, 6)

El aporte del Fondo de Reformas comprendio tres componentes principales
(GIZ 2005, 1, 7):

* asesoria técnica en la planificacion y ejecucion de las reformas selec-
cionadas (por expertos nacionales e internacionales, cursos de perfec-
cionamiento y viajes de estudio a Alemania y/o Europa de responsables
chilenos de la toma de decisiones),

* cursos de perfeccionamiento, p. €j. en materia de desarrollo organizacio-
nal y gestion de procesos de reforma,

» fortalecimiento de las capacidades de los organismos solicitantes, en es-
pecial de AGCI.

Comparado con proyectos tradicionales de la cooperacion técnica, el Fondo
presento una filosofia y modalidades especiales (Cuadro 1.1) que buscaron
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Cuadro 1.1: Modalidades particulares del Fondo de Reformas

Procedimiento de seleccion

e Flexibilidad respecto de las areas de intervencion (“libre seleccion de tema-
ticas™): a diferencia de los proyectos tradicionales de la cooperacidon alema-
na para el desarrollo, no hubo una definicion previa de las areas de interven-
cion del Fondo.

e Seleccidn de las reformas que serian apoyadas por el Fondo sobre la base de
convocatorias para generar transparencia, fomentar la competencia entre las
autoridades gubernamentales interesadas y lograr la alineacién con los in-
tereses chilenos (alignment).

e Seleccion de las reformas beneficiadas exclusivamente por el gobierno chi-
leno: en el Comité de Coordinacion del Fondo que selecciond las reformas,
solamente la parte chilena tenia voto (AGCI, SEGPRES, DIPRES); la parte
alemana (la Embajada de Alemania, la oficina de la GIZ) participaba ase-
sorando.

Financiamiento

El financiamiento de las medidas de reforma recaia en la parte chilena.

Fuentes: GIZ (2005, 2, 5-6, 8); GIZ (2008, 3-4); GIZ (2009, 3); GIZ (2010, 3)

considerar el hecho de que Chile es percibido como un pais emergente con-
ciente de su propia valia (GIZ 2009, 3), al cual se le reconoce un alto grado
de compromiso. Segun la documentacion del proyecto, la idea basica del
Fondo era que las contrapartes chilenas asumieran la direccion, se respon-
sabilizaran por los resultados, manejaran las medidas y solicitaran segiin sus
necesidades el know how requerido a través de la GIZ, es decir, que ejercieran
la plena responsabilidad (GIZ 2008, 9).

Las modalidades del Fondo intentaron responder al compromiso (owner-
ship) del gobierno chileno, asi como asegurar que los aportes alemanes se
orientaran a las prioridades y los requerimientos especificos de Chile (ali-
neacion, alignment). Ambos principios son también exigencias centrales de
la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo.

Sobre la base de dos convocatorias se seleccionaron once proyectos de re-
forma del gobierno de Bachelet (2006-2010) que recibieron apoyo del Fon-
do (Cuadro 1.2). Dependiendo de la reforma seleccionada, los objetivos del
Fondo de Reformas mostraron algunas diferencias importantes respecto del
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Cuadro 1.2: Reformas del gobierno chileno apoyadas por el Fondo de
Reformas
Area Contraparte Nombre de la medida de
reforma
Gobernabili- Direccion Nacional del | Modernizacidn de la gestion de re-
dad Servicio Civil (DNSC) cursos humanos en la Alta Direc-
cion Publica
Gobernabili- Contraloria General de Fortalecimiento de la funcion de
dad la Republica (CGR) lucha contra la corrupcién por
parte de la CGR
Proteccion Junta Nacional de Jardi- | Diseflo e implementacion de un
social nes Infantiles (JUNJI) modelo de atencidn educativa de
nifios y nifias con necesidades
educativas especiales en JUNJI
Proteccion Ministerio de Planifica- | Vulnerabilidad social territorial:
social cion (MIDEPLAN) concepto, indicadores y gestion
territorial en el marco del sistema
de proteccion social
Justicia Servicio Nacional de Reforma del derecho de adopcion
Menores (SENAME) chileno ("SENAME Adopcion")
Justicia Servicio Nacional de Insercidn social de adolescentes
Menores (SENAME) imputados y/o condenados en el
marco de la Ley de Responsabili-
dad Penal Adolescente
("SENAME Penal")
Justicia Ministerio de Justicia Reforma de los procedimientos y
(MINJU) bases legales en el &mbito peniten-
ciario
Medio Ministerio del Medio Estrategia nacional de gestion inte-
ambiente Ambiente (ex Comision | grada de cuencas hidrograficas
del Medio Ambiente, ("CONAMA Cuencas")
CONAMA)
Medio Ministerio del Medio Gestion integral de residuos soli-
ambiente Ambiente (ex Comision | dos en Chile ("CONAMA Resi-

del Medio Ambiente,
CONAMA)

duos")
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Politica habi- | Ministerio de Vivienda | Definicion e implementacion de
tacional y Urbanismo (MINVU) | una politica publica en materia de

recuperacion de barrios

Salud Ministerio de Salud Disefio e implementacion de una

(MINSAL) metodologia de evaluacion, segui-
miento y acompafiamiento de la
reforma de salud de Chile

Fuente: Anexo 1

alcance del apoyo y la fase de la reforma en la cual el Fondo intervino® (res-
pecto de los objetivos del proyecto, véase Anexo 1).

1.3 Objetivo y destinatarios de la evaluacion

El objetivo de la evaluacion consistid en responder tres preguntas principales:

(Cuan exitoso ha sido el Fondo de Reformas (hasta el momento de la
evaluacion)?

(De qué modo se aplicaron las modalidades especiales y la filosofia par-
ticular del Fondo de Reformas en la practica, como fueron percibidas
por los actores involucrados y como hay que valorarlas?

(Qué ensefia la experiencia chilena acerca de la replicabilidad del Fondo
de Reformas en otros paises emergentes?

El BMZ y la GIZ estaban interesados en una evaluacion independiente de
las experiencias del Fondo respecto de estas preguntas.

Por ejemplo, en el caso del Ministerio de Salud, el Fondo perseguia un objetivo muy es-
pecial, es decir, apoyar el disefio y la aplicacion de un método de evaluacion cuantitativo
y cualitativo para acompaiiar la reforma de salud decidida hacia tiempo y ya en etapa
de implementacion. En cambio, el objetivo del Fondo en el caso de CONAMA Cuencas
consistia en apoyar la implementacion de la Estrategia Nacional de Gestion Integrada de
Cuencas Hidrogrdficas (ENGICH), elaborando una guia nacional adecuada para Chile
sobre la gestion integrada de recursos hidricos, asi como catalogos de medidas (700!
Boxes) para identificar las medidas mas eficientes en términos de costos que se aplicaron
en tres regiones piloto.
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En consecuencia, los destinatarios principales de la evaluacion son el BMZ
y la GIZ, por la parte alemana, y AGCI y las entidades gubernamentales
involucradas, por la parte chilena. Ademas, la evaluacidn se dirige a todos
los que se ocupan de la cooperacidn técnica con paises emergentes.

1.4  Enfoque conceptual y estructura de la evaluacion

1.4.1 Criterios de evaluacion

En cuanto a la primera pregunta principal, la evaluacidn se orientd por los
criterios basicos de evaluacion acordados a nivel internacional en el Comité
de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la OCDE (Cuadro 1.3).

En esta evaluacion no se abordo la eficiencia del Fondo de Reformas, es
decir, la relacion costo-beneficio, por falta de datos de costos, de cuantifica-
cion monetaria de los beneficios y de proyectos comparables.

Sin embargo, se incluyeron dos aspectos que son de interés especial para
esta evaluacion: el aspecto de las modalidades y de la filosofia del Fondo
(segunda pregunta principal) y el aspecto de las lecciones aprendidas para
replicar la experiencia del Fondo en otros paises emergentes (tercera pre-
gunta principal). Siguiendo las tres preguntas principales, la evaluacion se
divide en tres partes que explicamos a continuacion.

1.4.2 Pregunta principal 1: ;Cuan exitoso ha sido el Fondo
(hasta la evaluacion)?

La pregunta principal 1 se trata en los capitulos 2—6. Estos se centran en
la pertinencia y eficacia del Fondo de Reformas porque en el momento de
la evaluacion eran los aspectos que se podian evaluar con mayor facilidad,
dado que, tras reiteradas prorrogas, el Fondo terminé recién a fines de junio
de 2011 y algunas actividades de las contrapartes aiin no habian concluido
definitivamente.

La pertinencia del Fondo de Reformas no se podia examinar directamente
porque ni en el acta de las negociaciones intergubernamentales de 2005, ni
en la propuesta de proyecto de la GIZ, se especifico lo que se entendia bajo
el término clave, mencionado en el objetivo del Fondo, de “capacidad de
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Cuadro 1.3:  Criterios de evaluacion del Comité de Asistencia para el
Desarrollo (CAD) de la OCDE

Criterios de evaluacion

Pertinencia Medida en que los objetivos de un proyecto son congruentes
(relevancia) con los requisitos de los beneficiarios, las necesidades del
pais, las prioridades globales y las politicas de los asociados y
donantes (Nota: La pregunta de la pertinencia es la pregunta
si un proyecto hace lo correcto.)

Eficacia Medida en que se lograron o se espera lograr los objetivos del
proyecto, tomando en cuenta su importancia relativa

Impactos Efectos de largo plazo, positivos y negativos, primarios y se-
cundarios, producidos directa o indirectamente por un proyec-
to, intencionalmente o no

Sostenibilidad | Continuacion de los beneficios de un proyecto después de
concluido; probabilidad de que continten los beneficios en el
largo plazo

Términos de la cadena de resultados

Insumos Recursos financieros, humanos y materiales empleados en

(inputs) una intervencion

Actividades Acciones emprendidas o labor realizada mediante las cuales
se movilizan los insumos para generar productos determina-
dos

Productos Comprende los productos, los bienes de capital y los servicios

(outputs) que resultan de una intervencion

(Utilizacion (Término no empleado por el CAD pero si por la GIZ)
del producto)

Efecto directo | Conjunto de resultados a corto y mediano plazo probables o

(outcome) logrados por los productos de una intervencion
Impactos (véase arriba)
(impacts)

Fuente: OCDE/CAD (2002)
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planificacion estratégica e implementacion de reformas”. Por eso, antes de
evaluar la pertinencia, primero fue necesario clarificar conceptualmente el
objetivo del Fondo, lo que requirio establecer si se diagnosticé adecuada-
mente el problema principal que dio origen al objetivo del Fondo. De ello
surge la siguiente estructura:

El Capitulo 2 (Clarificacion conceptual del objetivo del Fondo de Refor-
mas) revisa en un primer paso (Capitulo 2.1) si el problema principal fue
diagnosticado correctamente, comparando para ello el diagnostico del pro-
blema en la propuesta de proyecto de la GIZ de 2005 con los enunciados de
analisis comparativos internacionales sobre la capacidad de planificacion y
reforma de Chile. El resultado es que se debe diferenciar el diagndstico del
problema principal realizado por la GIZ, aun cuando existen deficiencias
que hacen parecer pertinente el objetivo del proyecto. El Capitulo 2.2 define
luego el concepto “planificacion estratégica e implementacion de reformas”
basandose en la Strategic Policy Reform (SPR) Tool de la Fundacién Ber-
telsmann, que es actualmente uno de los enfoques mas diferenciados para
determinar y analizar aspectos clave de procesos de reformas estratégicas.
El Capitulo 2.3 aplica este enfoque a Chile, es decir, analiza la planificacion
estratégica e implementacion de reformas en Chile desde la perspectiva de
la SPR Tool.

El Capitulo 3 (Pertinencia del Fondo de Reformas) examina en dos pasos si
el Fondo de Reformas ha hecho lo correcto, partiendo del objetivo de for-
talecer la capacidad de planificacion estratégica e implementacion de refor-
mas, no en términos generales, sino en el marco de reformas “importantes”
del gobierno chileno.

El primer paso (Capitulo 3.2) consiste en establecer si se seleccionaron
reformas “importantes” para recibir el apoyo del Fondo. La propuesta de
proyecto de la GIZ no definié qué se comprendia bajo el concepto “impor-
tante”. No obstante, en las Bases del Proyecto acordadas entre la AGCl y la
GIZ, asi como en el formato elaborado para las solicitudes de organismos
gubernamentales interesados se fijaron los criterios pertinentes. El Capitulo
3.1 (“Criterios y procedimiento de seleccion”) se refiere a este punto. Los
criterios de seleccion se pueden resumir en cuatro criterios principales:

* (1) inclusidn politica de las reformas en el programa de reformas del
gobierno de Bachelet,

e (i1) importancia de las reformas en términos de politica de desarrollo,
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e (ii1)) cumplimiento de requisitos esenciales para la implementabilidad de
la reforma,

* (iv) necesidad de apoyo respecto de la planificacion estratégica e imple-
mentacion.

El Capitulo 3.2 examina la pertinencia de las reformas seleccionadas bajo
los criterios (i) — (ii1). Dado que, segun las solicitudes, todas las reformas
seleccionadas presentaron necesidad de apoyo en cuanto a la planificacién
estratégica e implementacion, este aspecto se tratara en el Capitulo 3.3 para
simplificar la exposicion.

El segundo paso (Capitulo 3.3) consiste en examinar en qué medida el apo-
yo del Fondo apuntaba dentro de los proyectos de reforma seleccionados a
fortalecer la planificacion estratégica e implementacion. El examen se rea-
liza a la luz de la SPR Tool a dos niveles:

* ;Se formuld la respectiva necesidad en las solicitudes?
* ;Se acordaron medidas de apoyo en los convenios de ejecucion?

El Capitulo 4 (Eficacia del Fondo de Reformas): la pregunta respecto del
logro del objetivo de una intervencion se refiere al efecto directo logrado
(outcome), por lo tanto va mas alla de los productos generados (outputs),
con los cuales se pretende lograr los beneficios perseguidos. El analisis si-
gue la cadena de resultados (véase Cuadro 1.3) y se realiza en cuatro pasos:

El Capitulo 4.1 (productos generados) describe en qué medida se generaron
los productos acordados en los convenios de ejecucion (o si se generaron
otros productos en caso de que en el intertanto se hubieran modificado los
indicadores de los convenios).

El Capitulo 4.2 (utilizacién de los productos) aborda en qué medida se utili-
zaron los productos generados en el marco de las reformas promovidas por
el Fondo.

El Capitulo 4.3 (efectos directos, outcome 1) analiza cdmo el Fondo for-
talecid las capacidades de planificacion estratégica e implementacion de
reformas.

El Capitulo 4.4 (efectos directos, outcome 2) revisa en qué medida el Fondo
cumpli6 una funcion impulsora para las reformas apoyadas.
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Capitulo 5 (Impactos del Fondo de Reformas): Aqui se distinguen dos tipos
de impactos.

El Capitulo 5.1 analiza en qué medida los “efectos esperados (de largo pla-
z0)” indicados en los convenios de ejecucion ya se habian materializado o
se estaban perfilando y cuales son sus perspectivas a mas largo plazo. Los
convenios distinguieron entre efectos socio-econdmicos esperados, efectos
socio-culturales esperados y efectos ecologicos esperados. Cabe mencionar
que hasta el momento de la evaluacidn habia transcurrido muy poco tiempo
como para poder evaluar la existencia de efectos esperados de largo plazo,
de modo que apenas es posible referirse a este aspecto.

El Capitulo 5.2 aborda si el Fondo ha producido efectos mas alla de los
departamentos u organismos directamente apoyados, es decir, si ha fortale-
cido la capacidad de planificacion estratégica e implementacion de reformas
también en otros departamentos de la misma institucidon o en otros organis-
mos gubernamentales (efectos de aprendizaje y replicacion).

Capitulo 6 (Sostenibilidad de los efectos del Fondo de Reformas): la inte-
rrogante respecto de la continuacion de los beneficios se podrd responder
recién en unos afios mas. Sin embargo, hubo un motivo para analizar espe-
cificamente esta interrogante: el cambio de gobierno producido en marzo
de 2010 entre Bachelet y Pinera. La pregunta fue en qué medida el nuevo
gobierno aprovecho los productos (outputs) generados anteriormente y con-
tinuaron los efectos ya logrados (outcomes) (Capitulo 6.1). Ademas, en el
Capitulo 6.2 se expone como evaluaron las perspectivas los interlocutores
entrevistados.

1.4.3 Pregunta principal 2: ;De qué modo se aplicaron las
modalidades especiales y la filosofia particular del Fon-
do de Reformas en la practica, como fueron percibidas
por los actores involucrados y como hay que valorarlas?

La segunda pregunta principal se trata en el Capitulo 7 (Modalidades y filo-
sofia del Fondo de Reformas). El Capitulo 7.1 examina como se aplicaron
las modalidades especiales y la filosofia particular del Fondo en la practica y
como fueron percibidas por los actores involucrados. El Céapitulo 7.2 valora
las modalidades y la filosofia a la luz de las experiencias y de los logros del
Fondo.
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1.4.4 Pregunta principal 3 ;Qué ensena la experiencia chilena
acerca de la replicabilidad del Fondo de Reformas en
otros paises emergentes?

La tercera pregunta principal de la evaluacion se trata en el Capitulo 8 (Re-
plicabilidad del Fondo de Reformas). El Capitulo 8.1 sistematiza las ex-
periencias chilenas recogidas en la implementacioén del Fondo. De ellas se
puede aprender pero no se pueden transferir automaticamente a otros paises
dado que las condiciones respectivas pueden variar considerablemente. Por
eso el Capitulo 8.2 identifica unas condiciones basicas de la replicabilidad
que se deben cumplir siempre, o sea, independientemente de paises concre-
tos.

1.5 Metodologia

La presente evaluacidon presenta algunas limitaciones.

e Laevaluacion es de tipo cualitativo, dado que faltaban las lineas de base
y de meta necesarias para una investigacion cuantitativa.

* Respecto de los efectos directos e impactos del Fondo de Reformas, la
evaluacion se baso esencialmente en las respuestas de los entrevistados.
El equipo no pudo investigar por si mismo los efectos. Para ello habria
sido necesario hacer un analisis detallado de cada una de las medidas de
reforma, lo que excedia el marco de la evaluacion.

* No existid ningun escenario alternativo que fuera realmente compara-
ble (medidas similares de reforma sin la intervencion del Fondo), que
hubiera posibilitado una comparacion “con y sin Fondo de Reformas™ y
una discusion sobre la atribucion (;Qué efectos pueden atribuirse efecti-
vamente al Fondo de Reformas?).

* Desde un punto de vista formal, la evaluacidon presenta un sesgo de
seleccion puesto que se estudiaron sélo las once medidas de reformas
que pasaron el procedimiento de seleccion, es decir, que en opinion del
Comité de Seleccion ofrecian las mejores condiciones para recibir un
apoyo efectivo del Fondo de Reformas. En consecuencia, tal seleccion
influye sobre el resultado de la evaluacion. Resulta inevitable que la eva-
luacion se haya concentrado en las reformas realmente apoyadas, pues el
objeto de la evaluacion era justamente el Fondo de Reformas. No habria
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tenido sentido incluir en la evaluacidn a las reformas rechazadas para
descartar el sesgo de seleccion, pues cada una de esas reformas presenta
caracteristicas diferentes, lo que no habria permitido compararlas.*

La evaluacion se baso en tres fuentes principales de informacion: (1) analisis
comparativos y referencias internacionales (en particular para el capitulo 2),
(11) la documentacion del Fondo de Reformas, (iii) entrevistas. Los docu-
mentos y las entrevistas se clasifican de la siguiente manera:

Documentos

Documentos de planificacion del Fondo de Reformas: (1) acta de las
negociaciones intergubernamentales Chile — Alemania del afio 2005; (ii)
propuesta de proyecto de la GIZ de 2005; (ii1) documentacidn sobre el
modo de trabajo del Fondo (Bases Comunes, Metodologia del Fondo,
convocatorias etc.), (iv) las solicitudes o justificaciones de los postulan-
tes; (v) las hojas de recomendacion presentadas al Comité de Coordina-
cion del Fondo, (v1) los convenios de ejecucion, (vii) actas de los talleres
de planificacion que se realizaron al inicio y en parte también durante la
implementacion del Fondo.

Documentos del gobierno chileno respecto de la agenda general de re-
formas y la agenda especifica de las reformas apoyadas: (1) el progra-
ma de gobierno de Bachelet, (i1) documentos sobre las once reformas
apoyadas por el Fondo, (iii) los informes de avance de las contrapartes
chilenas.’

Informaciones del Fondo de Reformas: (i) los informes de avance de la
GIZ hasta 2009, (ii) las informaciones del Sistema de Monitoreo de Im-
plementacion e Impactos (SMlel) propio del proyecto; si bien el SMlel
posibilité un registro detallado de los avances del proyecto, no estaba
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Para descartar el sesgo de seleccion es necesario estudiar casos comparables que se di-
ferencien solo porque fueron o no fueron objeto de la intervencion. Sin embargo, esto
presupone que exista una comparabilidad real.

La periodicidad de los informes de avance y su validez respecto de las categorias clave de
la cadena de resultados (actividades, productos/outputs, uso de los productos y efectos di-
rectos/outcomes) son muy diferentes. En varios casos faltaron informaciones importantes
para la evaluacion y pudieron ser tratadas recién en las entrevistas.

La GIZ, con la anuencia del BMZ, prescindio de realizar el informe de avance del afio
2010 pues el DIE llevaba a cabo la evaluacion del Fondo de Reformas.
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actualizado en todos los casos porque las instituciones contraparte no
siempre enviaron las informaciones necesarias en forma completa y ac-
tualizada.

Entrevistas (respecto de la lista de los entrevistados véase el Anexo 2)

Como complemento al analisis de los documentos, se realizaron entrevistas
sobre los aspectos de la evaluacidn sefialados mas arriba con los siguientes
grupos de interlocutores:

e Jos integrantes alemanes del Comité de Coordinacion del Fondo: la ofi-
cina de la GIZ y la Embajada de Alemania;

e los integrantes chilenos del Comité de Coordinacion del Fondo: AGCI,
SEGPRES y DIPRES (los ultimos dos durante la preparacion de la eva-
luacion en julio de 2010);

* las autoridades gubernamentales competentes para las once reformas
apoyadas por el Fondo, en lo posible en tres niveles: (i) los jefes de los
departamentos responsables de las reformas apoyadas, (i1) los encarga-
dos de los proyectos del Fondo, (iii) representantes de organismos que
implementan las reformas apoyadas por el Fondo y utilizan los produc-
tos generados con su ayuda. Estas entrevistas se realizaron con una guia
de entrevista semiestructurada (Anexo 3). No fue posible en todos los
casos entrevistar a interlocutores de fases anteriores del Fondo.

e integrantes de organismos cientificos en Chile, sobre aspectos concep-
tuales del Fondo de Reformas (en particular en el marco de los capitulos
2y 3).

2 Clarificacion conceptual del objetivo del Fondo
de Reformas

2.1 (El problema principal fue diagnosticado
adecuadamente?

El diagnostico del problema central en la oferta de la GIZ del afio 2005

(“Falta de capacidades e instrumentos para la planificacion estratégica y
politica a mediano y largo plazo™) debe ser diferenciada a la luz de analisis
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comparativos internacionales sobre la capacidad de planificacién e imple-
mentacion del gobierno chileno, considerando que estos analisis aportan
diferentes argumentos.

El Indice de Transformacion Bertelsmann (BTI; vease Cuadro 2.1) evalua
muy positivamente a Chile. En el caso del indice de gestion, un componente
del BTI que mide la capacidad de planificacion y transformacion de los
gobiernos, Chile ocup¢ el segundo lugar entre 128 paises en desarrollo y
emergentes los afios 2010 y 2006 y el primer lugar el afio 2008. Aun asi
se constatan deficiencias. El informe BTI sobre Chile del afio 2010 senala:

“Chile’s government clearly has the capacity to propose policies based on
strategic and long-term priorities, the flexibility to learn from failures, and
the ability to introduce new policies. But this flexibility is also constrained
by a tendency to emphasize short-term considerations and the fear of los-
ing face. As a result, leaders in Chile sometimes succumb to political pres-
sures and public image concerns rather than demonstrate genuine leader-
ship and institutional learning.” (BTI 2010, 24)

Los informes BTI sobre Chile de los afios 2008 y 2006 hablan en los mis-
mos términos sobre Chile (BTI 2008, 21; BTI 2006, 14), lo que es desta-
cable considerando que el informe del afio 2006 sobre Chile se baso en las

Cuadro 2.1: Indice de Transformacién Bertelsmann (BTI) y Sustainable
Governance Indicators (SGI)

El BTI es un ranking publicado por primera vez el afio 2003. Desde 2006 se pu-
blica cada dos afios y comprende dos componentes. En relacion con 128 paises
en desarrollo o emergentes mide, por un lado, el grado de transformacion poli-
tica y econdmica respecto de la economia de mercado y la democracia (indice
de estatus de desarrollo, 12 indicadores) y, por el otro, la capacidad de gestion
de los responsables de las decisiones politicas respecto de la transformacion po-
litica y econdémica (indice de gestion, 6 indicadores).

Los SGI fueron desarrollados también por la Fundacidon Bertelsmann y han sido
publicados dos veces hasta ahora (2009 y 2011). En relacién con 31 paises de la
OCDE miden el estado de Sustainable Governance (indice de estatus de des-
arrollo, 19 dimensiones), asi como la capacidad de conduccion politica (indice
de gestion, 13 dimensiones). Tal como con el BTI, se publica un informe sobre
cada pais.

Fuentes: BTI; SGI
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observaciones realizadas el afio 2005, es decir, el afio en que la GIZ formuld
la oferta para el Fondo de Reformas.

El informe sobre Chile (SGI 2011), elaborado en el marco de los Sustain-
able Governance Indicators 2011 (véase Cuadro 2.1), llega a una aprecia-
cion similar, aunque no totalmente consistente en sus comentarios.

“The government has demonstrated an adequate capacity for strategic pol-
icy planning, although implementation is sometimes weak.” (...) “Efficient
governance is harmed by a lack of capacities and instruments that would

ensure a middle- and long-term perspective in political and strategic plan-
ning.” (SGI 2011, 5, 8)

La OCDE también se ha pronunciado sobre la capacidad de planificacion e
implementacion estratégica del gobierno en el marco de un amplio analisis
de las politicas de Chile y ha constatado al respecto:

“Chile cuenta con mecanismos claros e institucionalizados para estable-
cer su vision estratégica y sus prioridades de politicas. (...) El sistema es
exhaustivo y parece estar estrucurado para apoyar la ejecucion mediante
una plataforma del ,gobierno en su conjunto ‘. Sin embargo, en la practi-
ca, los silos ministeriales se refuerzan con una implementacion de enfo-
ques basada en proyectos (...) lo cual refuerza la programacion vertical y
la atencion a un programa de trabajo de corto plazo. (...) Chile necesita
considerar el incremento de su capacidad de planeacion estratégica de
mediano y largo plazos.” (OCDE 2011, 125-127)

Los analisis antes citados esclarecen en parte diferentes aspectos (p.ej.,
presiones politicas en los informes BTI sobre Chile en contraposicion a la
deficiente coordinacion interministerial en el informe de la OCDE). Para
dotar a la presente evaluacion de un marco analitico consistente, la siguiente
exposicion se basa en la Strategic Policy Reform Tool (SPR Tool) de la Fun-
dacion Bertelsmann.

2.2 (Qué significa “planificacion estratégica e implementa-
cion de reformas®?

No existe una definicion cientifica uniforme de strategic policy-making. Uno
de los enfoques mas diferenciados es la Strategic Policy Reform (SPR) Tool
de la Fundacion Bertelsmann, que se basa en diferentes planteamientos del
New Public Management (véase p. €j., Marsh 2000) y analiza reformas po-
liticas estratégicas desde la perspectiva de tres dimensiones (competencias,
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comunicacion y capacidad de ejecucion) y cinco areas de accion (nucleo del
Ejecutivo con capacidad estratégica, fijacion de la agenda politica (agenda-
setting), formulacion y decision de politicas, implementacion de politicas y
evaluacion de los resultados). El Cuadro 2.2 presenta una sintesis.

La dimension competencia comprende funciones y objetivos cuyo cumpli-
miento ayuda a reducir incertidumbres o el desconocimiento e incremen-
ta la capacidad sustancial de los actores politicos para resolver problemas
(Fischer et al. 2008, 22). Con la ayuda de la experticia interna y externa se
trata de formular e implementar conceptos adecuados de reformas siguien-
do las convicciones fundamentales de los partidos de gobierno. La dimen-
sion comunicacion se refiere a la capacidad de comunicacion y didlogo de
los actores politicos que impulsan la reforma y comprende una competencia
mediatica actualizada, conocimiento profesional para la labor comunicativa
y una estrategia de didlogo flexible y dinamica hacia el interior y el exte-
rior (Fischer et al. 2008, 23). Finalmente, en la dimension capacidad de
ejecucion se trata de saber como identificar las constelaciones de actores
y de poder en el proceso de decision, asi como su conduccion orientada a
resultados, con el fin de negociar y constituir coaliciones de apoyo con nu-
merosos actores politicos, econémicos y de la sociedad civil (stakeholders)
(Fischer et al. 2008, 23).

A partir de una version perfeccionada y dinamica del modelo del ciclo de
politicas, en cada una de las tres dimensiones se distinguen cinco areas de
accion. El modelo del ciclo de politicas, en el que se basa la SPR Tool, se
diferencia del enfoque clasico (May / Wildavsky 1979; Schubert 2003) en
tres aspectos:

* Primero, el modelo fue ampliado incorporando el drea de accion nucleo
del Ejecutivo con capacidad estratégica, que complementa las cuatro
areas de accion originales (fijacion de la agenda politica, formulacion
y decision de politicas, implementacion de politicas y evaluacion de
los resultados). Con ello se ha integrado a los actores centrales de las
reformas junto con sus capacidades como parte integrante del proceso
politico en el ciclo de politicas.

e Segundo, todas las areas de accion se interpretan en forma dindmica y
no en forma estrictamente cronologica, porque en la practica, el proceso
de reformas politicas tiene lugar muchas veces en forma simultanea en
las diferentes dimensiones y campos de accion o se traslada entre ellos
en vez de seguir un ciclo preestablecido.

22 Instituto Aleman de Desarrollo / Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)



Evaluacion del Fondo de Reformas chileno-aleman

Cuadro 2.2: Sintesis de la Strategic Policy Reform Tool (SPR Tool)
) .., Capacidad de
Competencias Comunicacion p .
ejecucion

Nicleo del |Fomentar una cul- | Reforzar las capa- | Establecer un nucleo
Ejecutivo tura de innovacion | cidades de comu- |estratégico de poder
con capaci- |e Aprovechar sis- | hicacion e Incorporar a los ac-
dad estraté- tematicamente | e Realizar ajustes tores de todas las
gica la experticia institucionales carteras ministe-

propia e Coordinar la co- riales

Incorporar ex-
perticia externa

Fomentar com-
petencias y el
liderazgo perso-
nal

municacion

e Instaurar un siste-
ma de deteccion
temprana de con-
flictos

Fijacion de

Abordar los temas

Fomentar la dis-

Calcular perspecti-

la agenda del futuro posicion a hacer | vas de éxito
politica e Identificar pre- |reformas ¢ Identificar venta-
(agenda- cozmente nece- |e (Generar con- nas de oportuni-
setting) sidades de refor- ciencia de los dad
mas problemas e Definir las oportu-
e Analizar el con- |e Definir patrones nidades de crear un
texto de los pro- de interpretacion perfil propio
blemas e Comunicar ideas | ® Definir los marge-
e Esclarecer la guia nes de las negocia-
orientacion de ciones
las reformas
Formula- Formular un con- | Crear confianzas | Asegurar mayorias
cién y deci- |cepto de reforma |q Transmitircre- |e Adecuar la estra-
sion de po- | e Sondear opcio- dibilidad tegia de negocia-
liticas nes de accion cion

Evaluar alterna-
tivas de solucion

Diseifiar el itine-
rario de la refor-
ma

Utilizar un len-
guaje claro y po-
sitivo respecto
de la reforma

Generar expec-
tativas realistas

Establecer dia-
logos

e (QGanar aliados

e (Ganar respaldo
publico
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. . ey Capacidad de
Competencias Comunicacion . </
ejecucion
Implemen- | Asegurar la cali- |Establecer cerca- | Activar a los actores
tacion de dad de los resul- | nia con los ciuda- |responsables de la
politicas tados danos implementacion
* Garantizar e Fomentar la co- |e Definir el trato con
orientacion a los municacion las partes interesa-
resultados entre los ciuda- das
* Fijar los pasos danos, la admi- |, Incorporar a la ad-
para la mp le- nistracion P?lbh' ministracion publi-
mentacion cay la politica ca
e Elegir instru- e Garantizar pro-

e Establecer respon-
mentos adecua- | - CeSOS franspa- sabilidades defini
dos de conduc- rentes

., das
cion
Evaluacion | Hacer efectivos los | Garantizar la res- | Preservar los espa-
de los re- mecanismos de ponsividad cios de maniobra
sultados control e Analizar lare- |e Posibilitar una
e Seleccionar téc- sonancia publica correccion flexible
nicas adecuadas |4 (Cyltivar el dia- del rumbo
de evaluacion logo con las par- [ ¢ Tomar en cuenta
e Evaluaralo tes interesadas los cambios en la
largo del pro- (stakeholders) constelacion de
ceso e Aprovechar los actores
 Ponderar los resultados de
costos y bene- evaluacion con
ficios totales miras a grupos
e Practicar el meta especificos
aprendizaje
politico
Fuente: Sistematizacidn en base a Fischer et al. (2008, 27, 35, 45, 58, 69)

Tercero, el ambito de evaluacidn de los resultados se ha extendido a todo
el ciclo, en el sentido de una labor de evaluacion y monitoreo continua

que acompaiia todo el proceso.

Las tres dimensiones estratégicas y las cinco areas de accion pueden ilus-
trarse a forma de ejemplo en el campo de accion nucleo del Ejecutivo con
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capacidad estratégica (labor principal: disefio de estructuras y procesos).
Justamente esta area de accion es especialmente interesante en la SPR Tool
por su papel central y como importante ampliacion del modelo original del
ciclo de politicas.

En la dimensidén competencia, para el nucleo del Ejecutivo con capaci-
dad estratégica es importante fomentar una cultura de innovacion, lo que
incluye el aprovechamiento intensivo de la experticia propia y externa
(Fischer et al. 2008, 26 ss.). Con ello se alude a un entorno de traba-
jo abierto, constructivo, creativo e interdisciplinario, sin prohibiciones
de pensar, que no actua en forma meramente reactiva, sino se anticipa
continuamente a los desafios politicos y sociales y los enfrenta por pro-
pia iniciativa. Para ello se precisa de un completo analisis de las partes
interesadas (stakeholders) para identificar a los influyentes actores del
proceso de reforma, asi como sus posiciones respecto de las reformas
proyectadas.

En la dimensién comunicacion, el fortalecimiento de las capacidades
comunicativas del nucleo del Ejecutivo con capacidad estratégica de-
pende sobre todo de tres factores: (1) del anclaje institucional de la co-
municacion del gobierno, (i1) de su orientacidon organizacional a la difu-
sion estratégica de proyectos de reformas, (iii) de los recursos invertidos
(Fischer et al. 2008, 31). En consecuencia, se requiere un cambio institu-
cional que apunte a una fuerte central de comunicacion, coordinada in-
ternamente y que, en calidad de centro de coordinacion gubernamental,
informe a la opinidn publica no s6lo de manera tactica-operativa, sino le
transmita a largo plazo los proyectos de reforma, su fundamentacion y
relevancia, asi como los cambios esperados.

En la dimensién capacidad de ejecucion, para el nucleo del Ejecutivo
con capacidad estratégica es decisivo formar un centro estratégico de
poder para coordinar eficazmente las reformas. En éste se retinen los
responsables de tomar las decisiones y desarrollan estrategias de largo
plazo, reflexionan sobre estrategias alternativas y calculan las oportuni-
dades de implementacion (Fischer et al. 2008, 33). Se deben considerar
dos aspectos importantes. Primero, es necesario incorporar a los actores
que toman las decisiones de todas las carteras ministeriales. La regla
basica reza: mientras mas concentrado, entrelazado y centrado sea el
nucleo Ejecutivo, mayor serd su capacidad de resolver las tareas con mi-
ras a los objetivos. Segundo, se precisa un sistema de deteccion precoz
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de conflictos que permita identificar tempranamente los obstaculos y
enfrentarlos en forma proactiva.

Para comprender la SPR Tool cabe sefalar dos puntos:

e La SPR Tool no se refiere a los contenidos de las reformas y no informa
sobre la calidad estratégica o la relevancia politica de tales contenidos.
Por esta razdn, la relevancia politica de las reformas apoyadas por el
Fondo se examina en el Capitulo 3 en forma separada del aspecto for-
talecimiento de la capacidad de planificacion estratégica e implemen-
tacion. La SPR Tool identifica y sistematiza elementos claves de los
procesos de reforma y ofrece con ello un marco de orientacidon para la
planificacion y la evaluacion de tales procesos.

* El hecho de que la SPR Tool sea un enfoque amplio para analizar refor-
mas politicas estratégicas (matriz de 15 celdas), permite suponer que
muchas medidas de la cooperacion técnica que apoyan tales reformas,
pueden ser clasificadas como estratégicas segin la SPR Tool dado que la
cooperacion técnica tiene como objetivo el fortalecimiento de capacida-
des (capacity building). Sin embargo, esto no habla en contra de la SPR
Tool. Por el contrario, permite clasificar los aportes de la cooperacion
técnica a la planificacion estratégica e implementacion de reformas de
manera muy diferenciada.

2.3 Planificacion estratégica e implementacion de reformas
en Chile desde la perspectiva de la SPR Tool

Si clasificamos los resultados de los rankings internacionales y de los anali-
sis cientificos, referidos a la capacidad de planificacion estratégica e imple-
mentacion de Chile, segun las categorias de la SPR Tool, se evidencia que
las capacidades de Chile son relativamente sélidas en la dimensién compe-
tencias y relativamente débiles en la dimensién comunicacion, mientras que
los resultados de la dimension capacidad de imponerse son dispares.

La dimensién competencias es una de las fortalezas del gobierno chileno.
En el campo de accion nacleo del Ejecutivo con capacidad estratégica estan
bastante avanzadas la experticia interna y las competencias personales. El
predominio presidencial (Nolte 2004; Siavelis 2000) facilita una planifica-
cion coherente de politicas y la Secretaria General de la Presidencia (SEG-
PRES), subordinada directamente al presidente, puede controlar y evaluar
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los ministerios sectoriales (SGI 2011, 23; Jung 2011). Ademas, tanto el go-
bierno como la administracion publica cuentan con expertos y un personal
bien preparado (Dockendorff 2011).

Por otro lado, diversos factores dificultan una planificacion e implemen-
tacién de reformas de largo plazo. Primero, la planificacion de reformas
generalmente no se extiende mas alld de un periodo legislativo porque el
mandato presidencial es de solo cuatro afios y no existe la reeleccion inme-
diata (Huneeus 2011). Parece ser mds bien una excepcion que un candidato
a presidente anuncie en su campafa proyectos de reforma que se extiendan
mas alld de un mandato. Segundo, muchos conocimientos y experiencias
de gobierno y administracion publica se pierden porque cada cambio de
administracion trae consigo una sustitucion considerable de funcionarios,
lo que se debe a que muchos de ellos tienen contratos a plazo fijo y los
nuevos gobiernos tienden a contratar a su propio personal (Huneeus 2011;
OCDE 2011, 29). Este problema se agudiza por una deficiente gestion de
conocimientos.

En Chile, un pais altamente centralizado, existe una pronunciada disparidad
de competencias. Mientras las competencias y la experiencia se concentran
en la capital, el rendimiento de las instituciones publicas decae en las re-
giones y comunas, en particular cuando se trata de la implementacion (SGI
2011, 26; Huneeus 2011).

Las debilidades de las instituciones politicas en la dimensién comunicacion
se deben a diversas causas. Por un lado, la comunicacién al interior del
gobierno, especialmente en el plano de la implementacion, requiere ser me-
jorada, tanto horizontalmente entre los ministerios del gobierno central, a
pesar de que la SEGPRES ya cuenta con las atribuciones y capacidades ne-
cesarias para supervisar el trabajo de los ministerios sectoriales (von Brunn
2011), como también verticalmente entre el gobierno central, las regiones y
las municipalidades.

Por otro lado, la comunicacion entre el gobierno y la ciudadania es mas bien
débil. La tendencia tecnocratica de muchos organismos gubernamentales y
una sociedad civil mas bien débil llevan a una deficiente incorporacion de la
ciudadania en los procesos politicos de reformas. Por lo general, las refor-
mas son planificadas y realizadas desde la ctpula hacia la base y la opinion
publica chilena apenas tiene posibilidades de influir sobre los procesos de
reformas (BTI 2008, 28). El nucleo del Ejecutivo a menudo no dispone
de una gestion profesional de la informacion y comunicacion (von Brunn
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2011) y parece tener un interés limitado en una comunicacion efectiva sobre
las reformas. El panorama poco pluralista de los medios de comunicacion y
sindicatos debiles (Taylor 2006) completan el cuadro.

Los resultados en la dimension capacidad de ejecucion son dispares. El
predominio del presidente dentro del Ejecutivo y frente al Legislativo, asi
como su prerrogativa de iniciativa de ley (Nolte 2004, 343s) permiten su-
poner un nucleo del Ejecutivo capaz de ejecucion. Con la SEGPRES, el
presidente dispone ademas de una institucion que tiene una gran influencia
sobre los procesos de planificacién de cada uno de los ministerios (SGI
2011, 22). La baja tasa de corrupcion, comparada con los restantes paises
latinoamericanos,’ facilita también una accién gubernamental efectiva.

Por otro lado, la capacidad de ejecucion del Ejecutivo es limitada por dos
importantes factores. Primero, el sistema electoral binominal,® que subsiste
desde la época de Pinochet, le entrega una posicion de fuerza a la oposicion,
lo que limita el margen de accion del gobierno y, con ello, los procesos de
reforma de mas largo plazo (Quiroga 2010, 5). Segundo, los gremios empre-
sariales ejercen de facto una gran influencia sobre la politica (Posner 2008,
62), porque todos los gobiernos posteriores a la era de Pinochet han seguido
una politica economica liberal que restringe el poder del Estado.

7  Enlos tltimos afios Chile ha obtenido siempre la mejor calificacion entre todos los paises
latinoamericanos en el Indice de Percepcion de la Corrupcion (en algunos momentos
junto con Uruguay) de la organizacion Transparencia Internacional. Véase Transparency
International (2007; 2008; 2009; 2010; 2011).

8  Cada distrito electoral elige a dos representantes. El primer escafio lo obtiene el candidato
con la mayor cantidad de votos. El segundo escafio lo obtiene el candidato mas votado
de la coalicion que haya obtenido la segunda mayoria, independientemente de la canti-
dad de votos que haya obtenido tal candidato. La tnica posibilidad de que una coalicion
obtenga los dos escafos en un distrito electoral es que logre doblar la cantidad de votos
de la coalicion que obtuvo la segunda mayoria. Este sistema promueve, por un lado, la
conformacién de alianzas electorales y fortalece, por el otro, el papel de la oposicion.
Véase Jung / Meyer (2010, 84).
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3 Relevancia del Fondo de Reformas

3.1 Procedimiento y criterios de seleccion

La seleccion de las reformas que recibirian el apoyo del Fondo se realizo
sobre la base de dos convocatorias dadas a conocer en el portal electronico
de AGCI, en dos periddicos de circulacion nacional y a través de contactos
directos con organismos gubernamentales. Fueron recepcionadas 23 solici-
tudes de 13 organismos gubernamentales. Finalmente se seleccionaron 11
reformas de 9 organismos gubernamentales.’

El Comité de Coordinacion del Fondo decidio sobre la aceptacion o rechazo
de las solicitudes. En el comité participaron las siguientes instituciones: por
el lado chileno con derecho a voto AGCI, SEGPRES y DIPRES (Direccion
de Presupuestos del Ministerio de Hacienda); por el lado aleman, a titulo
consultivo, la GIZ y la Embajada de Alemania. La funcion de SEGPRES y
DIPRES consistid en asegurar que las reformas seleccionadas tuvieran prio-
ridad en el programa de gobierno y dispusieran del respaldo presupuestario
para su ejecucion.

La GIZ jugé un papel muy activo en el proceso de seleccion a pesar de que
no tenia derecho a voto. Mantuvo un didlogo técnico con los postulantes, lo
que fue evaluado muy positivamente por varios de ellos (p.ej., MINSAL),
estudid junto con AGCI las solicitudes recibidas, solicitdé modificaciones en
algunos casos y recomendd al Comité de Coordinacion la aceptacion o re-
chazo de las solicitudes en base a las hojas de recomendacion. Esto se aparta
de la filosofia del Fondo, segun la cual las contrapartes asumen la direccion.
Por otro lado, dentro del Comité de Coordinacion sélo la GIZ disponia del
know how para el estudio técnico de las solicitudes.

El examen de las solicitudes fue mas bien pragmatico y no tan riguroso en
varios sentidos:

9  Entre las reformas seleccionadas estaba una del Ministerio de Educacion. Sin embargo,
no se firmo el convenio de ejecucion ya preparado por cambios en el mismo ministerio.
El proyecto fue reemplazado posteriormente por un proyecto de apoyo a la Contraloria.
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Mientras que las Bases del Proyecto y el Manual de Ejecucion del Fondo
mencionaban seis y cinco criterios respectivamente,'® segtin la Metodo-
logia del Fondo se aplicaron principalmente cuatro criterios, en parte
distintos de los anteriores.!! Si incluimos las informaciones requeridas
a los solicitantes en el formato de las solicitudes respecto de los reque-
rimientos de apoyo, la implementabilidad de la reforma y los efectos
esperados, entonces la seleccion se orientd esencialmente por los cuatro
criterios principales mencionados en el Capitulo 1.

Los criterios formulados en las Bases del Proyecto y en el Manual de
Ejecucion no tenian la misma formulacidn en el texto de las convocato-
rias, lo que al principio redujo la transparencia para los solicitantes. No
obstante, segun lo informado por algunos postulantes fue posible aclarar
dudas en un didlogo con AGCl y la GIZ.

Las hojas de recomendacidén no expusieron en forma sistematica con
que resultado fue examinado cada uno de los criterios de seleccidon. La
exposicion era generalmente muy sucinta.

Algunas solicitudes fueron evaluadas positivamente a pesar de reparos
criticos manifestados en las hojas de recomendacion, como en los casos
de SENAME Adopcién, donde existian dudas respecto de la voluntad de
realizar mayores cambios organizacionales considerados necesarios, de
CONAMA Residuos y de MIDEPLAN, donde no existia certidumbre
acerca de que el autofinanciamiento estuviera asegurado.

10

11
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(1) Relevancia y prioridad politica de la reforma; (ii) compromiso institucional, expresado
en recursos humanos y financieros; (iii) posibilidades de insercion en la agenda legisla-
tiva; (iv) competencias legales y administrativas de ejecucion en las instituciones postu-
lantes; (v) idoneidad de los recursos humanos aportados por el organismo que formula el
proyecto (criterio no mencionado en el Manual de Ejecucion); (vi) aporte a la reduccion
de la pobreza y a la igualdad de derechos.

(i) Caracter y prioridad de la reforma segun el programa de gobierno, mensajes presiden-
ciales, etc.; (ii) si la implementacion de la reforma estd financieramente asegurada por el
Estado chileno (“reforma autofinanciada”); (iii) si de la cooperacion alemana se solicita
un valor conceptual agregado, transferencia de conocimientos, apoyo en planificacion
estratégica, etc. y no solamente recursos financieros adicionales; (iv) si la GIZ esta en
condiciones de organizar el know how requerido.
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3.2 (En qué medida eran “importantes” las reformas selec-
cionadas?

El Cuadro 3.1 muestra la “importancia” de las reformas seleccionadas en
relacion con los tres criterios (1) prioridad politica de la reforma en el pro-
grama del gobierno Bachelet, (i1) aporte al desarrollo de Chile, (iii) imple-
mentabilidad de la reforma. La clasificacion se fundamenta en lo estimado
por los evaluadores sobre la base de la documentacion del Fondo y las entre-
vistas. Se evidencia que todas las reformas seleccionadas eran relevantes en
términos de los criterios (1) y (i1) y existen reservas solo respecto del criterio
de implementabilidad.

Cuadro 3.1: Importancia de las reformas seleccionadas segun los criterios
de seleccion
Prlofl.dad Aporte al Implementabilidad
politica desarrollo

CONAMA . . .
Cuencas
CONAMA . . .
Residuos
Contraloria . o o
DNSC . . °
JUNIJI . o o
MIDEPLAN . o 0
MINJU . o 0
MINSAL o o o
MINVU . o o
SENAME o o

. [ ]
Adopcion
SENAME Penal o o 0
e Requisito cumplido claramente; 0 Requisito no cumplido claramente;
— Requisito no cumplido
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El criterio de inclusion politica de la reformas en el programa de gobierno
de Bachelet se ha satisfecho claramente; esto se confirmo con el analisis del
programa de gobierno (Bachelet 2005) y de los mensajes presidenciales de
2006 y 2008 (Bachelet 2006; 2008) y fue reafirmado en las entrevistas con
las contrapartes. Solo la reforma SENAME Adopcion no estaba menciona-
da en el programa de gobierno; sin embargo, en las conversaciones quedo
claro que la idea de ajustar la legislacion sobre adopcion a los estandares
internacionales gozaba de gran respaldo y era politicamente indiscutida.

La importancia en términos de desarrollo se ha confirmado claramente tam-
bién en todas las reformas. Por un lado, todas se refirieron a problemas de
desarrollo de Chile, lo que se desprende de los convenios de ejecucion (aun
cuando las cadenas de resultados fueron expuestas en términos muy gene-
rales) y fue reafirmado por las contrapartes entrevistadas. Por otro lado, las
reformas respondieron a acuerdos internacionales para el desarrollo (como
los Objetivos de Desarrollo del Milenio u otros Convenios de la ONU) o,
por el lado aleman, al Programa de Accion 2015 “Reduccion de la Pobreza”
del Gobierno Federal. A pesar de que la libre seleccion de tematicas por par-
te de las contrapartes representaba una modalidad especial del Fondo, por
la parte alemana se aspiraba a una vinculacion con el Programa de Accion
2015 en la seleccion de los proyectos.

El criterio de implementabilidad es el inico que presenta un cuadro dispar.
En las Bases del Proyecto se definieron al respecto tres criterios: (i) com-
promiso institucional en términos de recursos humanos y financieros dispo-
nibles; (i1) posibilidades de insercion en la agenda legislativa; (ii1) compe-
tencias legales y administrativas de ejecucion. En algunas reformas faltaban
responsabilidades claramente definidas o la incorporacion de actores cen-
trales. En el caso de MIDEPLAN, el ambicioso objetivo del proyecto!? hu-
biera requerido una solida instancia de coordinacion interministerial; en la
planificacion falto el anclaje politico del instrumento “mapa territorial”. En
el caso del MINSAL aun no estaba claro quién seria responsable de aplicar
el método de evaluacion planificado. En otros casos, la implementabilidad
se vio obstaculizada por falta de personal (MINJU) o insuficientes recursos
financieros (SENAME Penal). En la seleccion de las reformas probable-
mente no se previeron suficientemente estos problemas.

12 “Municipios, gobiernos regionales e instituciones sectoriales pertinentes utilizan con-
certadamente instrumentos de gestion territorial en el marco del sistema de proteccion
social en areas piloto. *
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3.3  (En qué medida los aportes solicitados y acordados del
Fondo de Reformas se focalizaron en fortalecer la capa-
cidad de planificacion estratégica e implementacion?

3.3.1 Aspectos metodoldgicos

Para responder esta pregunta el equipo de evaluacion examiné en qué medi-
da los aportes del Fondo pedidos en las solicitudes y acordados en los con-
venios de ejecucion pueden ser clasificados segun las categorias de la SPR
Tool (Cuadro 2.1)." Los resultados se resumen en el Cuadro 3.2. Muestra
que los aportes del Fondo solicitados y acordados se focalizan en diferentes
aspectos de planificacion estratégica e implementacion en todas las once
reformas y, por consiguiente, pueden ser considerados relevantes. Esto se
debe también al enfoque amplio de la SPR Tool. En la interpretacion del
Cuadro 3.2 deben considerarse los siguientes aspectos:

* Dado que al inicio del Fondo no se definio el término “capacidad de pla-
nificacidn estratégica e implementacion”, no fue posible seleccionar los
aportes del Fondo de manera eventualmente mas especifica y, por ende,
aumentar la relevancia posiblemente atin mas.

* Los cuadrados no entregan informacion sobre la cantidad de los aportes
solicitados y acordados del Fondo en un determinado campo de la matriz
SPR. Un cuadrado puede comprender una cantidad variable de aportes
del Fondo.

* La relevancia respecto de la planificacion estratégica e implementacion
no presupone que se hayan solicitado y/o acordado aportes en todos los
15 ambitos de la matriz, pues la relevancia de cada uno depende del
caracter y la fase de avance de cada reforma.

e Lacantidad de cuadrados no entrega informacion sobre si los aportes del
fondo fueron mas relevantes en unas reformas que en otras. Aqui tam-
bién la relevancia de los campos de la matriz SPR depende del caracter
y la fase de avance de cada reforma.

13 Para ello se evaluaron los puntos 14 (“;Por qué se recurre al apoyo del Fondo de Re-
formas?”), 15 (“El aporte alemadn se solicita para...”) y 16 (“;Qué tipo de servicios /
prestaciones especificas se solicita?”) en las solicitudes y los subcapitulos “Enfoque
metodoldgico” y “Aportes de GIZ” en los convenios de ejecucion.

Instituto Aleman de Desarrollo / Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE) 33



Guido Ashoff et al.

Cuadro 3.2:

Aportes al fortalecimiento de la capacidad de planificacion
estratégica e implementacion de reformas pedidos en las so-
licitudes y acordados en los convenios de ejecucion (a la luz

de la SPR Tool)

SPR Tool

11 Reformas

Dimensiones
estratégicas

Areas de
accion

CONAMA
Cuencas
CONAMA
Residuos

Contraloria

DNSC

JUNIJI

AN

MIDEPL

MINJU

MINSAL

SENAME

Adopcion

SENAME
Penal

MINVU

Nucleo del Ejecu-
tivo con capacidad
estratégica

m QO

mO

mQO

m O

|

mO

mO

mO

Fijacion de la
agenda politica

Formulacion y
decision de politicas

O

Competencias

Implementacion de | O
politicas [

EO|EO

EO)EDO RO

B0 EO

Evaluacién de los
resultados

EOEd

EO| RO

EO0EO0EO

Nucleo del Ejecu-
tivo con capacidad
estratégica

O

Fijacion de la
agenda politica

Formulacion y
decision de politicas

Comunicacion

Implementacion de O
politicas [

Evaluacién de los
resultados []

e

Nucleo del Ejecu-
tivo con capacidad
estratégica

Fijacion de la
agenda politica

Formulacion y O
decision de politicas |

Implementacion de
politicas [ B

Capacidad de ejecucion

Evaluacién de los
resultados

o Elementos de planificacion estratégica e implementacion de reformas en las solicitudes
m Elementos de planificacion estratégica e implementacion de reformas en los convenios

de ejecucion

Fuente:

Documentacién del proyecto
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* El valor analitico del Cuadro 3.2 consiste en que muestra los dmbitos en
que se solicitaron y/o acordaron aportes para la planificacion estratégica
e implementacion. El Cuadro puede ser utilizado para examinar, respec-
to de cada reforma, si se descuidaron aspectos importantes de la planifi-
cacion estratégica e implementacion. Sin embargo, tal examen detallado
excede el marco de la presente evaluacion.

Se constata que la distribucion de los aportes solicitados y acordados no
coincide totalmente en los campos de la matriz SPR. La razén principal
estriba en que durante el periodo transcurrido entre la postulacion y la firma
de los convenios tuvieron lugar un intenso didlogo entre la GIZ y los solici-
tantes y talleres de planificacion, donde se fijaron los aportes definitivos (y a
veces se modificaron los aportes solicitados). Otro motivo puede ser que las
solicitudes eran mucho mas exhaustivas que los convenios y posiblemente
incluyeron aspectos que no aparecieron en el formato mas compendiado de
los convenios.

3.3.2 Interpretacion de los resultados

a) Interpretacion respecto de las tres dimensiones de la matriz SPR

El Cuadro 3.2 muestra que los aportes del Fondo acordados en los conve-
nios se refieren sobre todo a la dimension competencias y no tanto a las
dimensiones comunicacion y capacidad de ejecucion.

e La mayor concentracion en la dimension competencias tiene dos razo-
nes. Por un lado, la mayoria de las solicitudes apuntaba a este aspecto y,
por el otro, las misiones de expertos y viajes de estudios acordados se
refieren en primer lugar a la adquisicion de competencias.

e El hecho de que en la dimension comunicacion se encuentren conside-
rablemente menos aportes del Fondo solicitados y acordados se debe al
concepto de comunicacion de la SPR Tool. Se entiende por comunica-
cion sobre todo la capacidad de comunicar de los actores involucrados
dentro de sus organizaciones y frente a la opinion publica. En cambio,
ciertos aportes del Fondo solicitados y acordados, que comprenden ac-
tividades de comunicacion, en la SPR Tool se refieren a la dimension
capacidad de ejecucion y por ello fueron clasificadas alli (p. ej., talleres
que buscaban incorporar actores centrales a la reforma).
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En la dimension capacidad de ejecucion se acordaron mas aportes del
Fondo que los demandados en las solicitudes. Una de las razones podria
ser que la GIZ hizo mas hincapi¢ en la colaboracion e interconexion de
importantes actores de ejecucion que los postulantes y por ello destacod
adicionalmente esta dimension en los talleres de planificacion.

b) Interpretacion respecto de los cinco campos de accion de la matriz SPR

La mayoria de las medidas demandadas y acordadas se encuentra en el am-
bito del nucleo del Ejecutivo con capacidad estratégica. Los campos de ac-
cion formulacion de politicas e implementacion de politicas también mues-
tran una concentracion importante, mientras que la fijacion de la agenda
politica (agenda-setting) casi no figura'* y la evaluacion de los resultados
figura s6lo en una pequefia parte.

Nucleo del Ejecutivo con capacidad estratégica: la gran cantidad de
aportes del Fondo solicitados y acordados en este campo de accidon se
debe a tres razones: primero, la importancia central (aunque no sufi-
ciente) del nucleo del Ejecutivo en la planificacion e implementacion
de reformas; segundo, el cardcter mas bien centralista y jerarquizado
del sistema de gobierno chileno, ya tratado en el Capitulo 2; tercero, el
hecho de que los aportes del Fondo solicitados y acordados en el ambito
del ntcleo del Ejecutivo no se refieren s6lo a la dimension competen-
cias, sino también a la dimension capacidad de ejecucion.

Fijacion de la agenda politica (agenda-setting): el Fondo no fue dise-
fado para aclarar y definir orientaciones fundamentales de las reformas.
Dado que tenia el objetivo explicito de apoyar importantes reformas del
gobierno de Bachelet y plante6 como condicion la inclusion de la refor-
ma apoyada en el programa de gobierno, la orientacion de la reforma
ya estaba definida al momento de hacerse la solicitud en la mayoria de
los casos. Esto se expresa también en las solicitudes que muchas veces
fueron muy detalladas.

14
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Muy pocas medidas fueron asignadas al ambito de la fijacion de la agenda politica pues la
orientacion de la reforma ya habia sido definida antes en la mayoria de los casos y las ac-
tividades del Fondo se referian mas bien a la formulacion e implementacion del concepto
de reforma. Sin embargo, esto no significa que el Fondo de Reformas ya no pudiera hacer
un aporte conceptual, el que podria ser fundamental justamente en la configuracion de la
estrategia de reforma (p.ej., MINVU).
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* Formulacion e implementacion de politicas: dado que la orientacion
de las reformas generalmente ya estaba definida, no sorprende que se
hayan solicitado y acordado numerosos aportes en los ambitos de for-
mulacion e implementacion de politicas. El Fondo de Reformas debia
fortalecer aqui la experticia en procesos y el conocimiento necesario
para la ejecucion a través del intercambio internacional de experiencias.
La diferenciacion entre formulacion de politicas e implementacidon de
politicas responde sobre todo a la fase de avance en que se encontraba
la respectiva reforma.

e Evaluacion de los resultados: muy pocos de los aportes del Fondo so-
licitados y acordados se refieren a la evaluacion de los resultados. La
razon se encuentra probablemente en el estadio relativamente germinal
en que se encontraban las reformas seleccionadas al momento de las
solicitudes y convenios, de forma que no se prestd gran atencion a la
evaluacion de las reformas, ain cuando este campo de accion debe ser
considerado desde un inicio segun la SPR Tool ">

La distribucion en el Cuadro 3.2 corresponde al cuadro ya expuesto en el
Capitulo 2, segtn el cual la capacidad estratégica de reformas de Chile se
expresa mas en la dimension competencias y menos en las dimensiones
comunicacion y capacidad de ejecucion. Esta coincidencia no sorprende ya
que el Fondo se baso en el principio de la libre eleccion del tema por parte
de las contrapartes chilenas, cuyas preferencias y solicitudes marcaron de-
cisivamente el perfil de los aportes del Fondo. Sin embargo, esto significa
también que el Fondo apoy6 principalmente la dimension competencias, ya
bastante consolidada, y menos las dimensiones mas débiles, comunicacion
y capacidad de ejecucion.

c¢) Conclusiones provisionales

Este resultado puede ser valorado de dos formas. Por un lado, se puede
concluir que el Fondo se comprometidé con razon en los ambitos compe-
tencias y nucleo del Ejecutivo con capacidad estratégica, ya relativamente
consolidados, para lograr el maximo efecto de impulso a pesar de su corta
duracion y sus comparativamente limitados recursos financieros. Por otro
lado, se puede argumentar que los aportes acordados del Fondo no se asig-

15 El sistema de monitoreo del Fondo de Reformas (SMlel) estaba pensado sdlo para moni-
torear los aportes del Fondo y no toda la reforma.
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naron a los &mbitos mas urgentes y, en consecuencia, el Fondo no respondio
cabalmente a su principal pretension de fortalecer la capacidad de planifica-
cion estratégica e implementacion de reformas. Conforme a la filosofia del
Fondo, la interpretacioén es de incumbencia finalmente de las contrapartes
chilenas. De todas formas, una comprension mas sistematica del concepto
“capacidad de planificacion estratégica y de implementacion” hubiera po-
dido contribuir a una orientacion aun mas clara del Fondo desde su inicio.

4 Eficacia del Fondo de Reformas

El examen de la eficacia del Fondo sigue la cadena de resultados: produc-
tos generados (outputs) — uso de los productos — efectos directos logrados
(outcomes). En esto se deben considerar tres aspectos:

* Productos (outputs): la informacion al respecto provino principalmente
del Sistema de Monitoreo del Fondo de Reformas (SMlel). Si bien se
basaba en los convenios, era mas sistematico y detallado, pues recién en
el curso de su introduccion se definieron en forma mas precisa las acti-
vidades y productos planificados y se los dot6 de un horizonte temporal.
Sin embargo, tal como se menciond en la introduccidn, las informacio-
nes del SMlel no siempre estaban actualizadas. El equipo de evaluacion
intento actualizar las informaciones en las entrevistas.

» Efectos directos (outcomes): ni los convenios ni el Sistema de Moni-
toreo contenian indicadores que permitieran medir los efectos directos
conforme a los objetivos del Fondo de Reformas. Salvo una sola excep-
cion, los indicadores de objetivos de los convenios se referian solo a las
actividades y productos. Si bien los convenios mencionaban “efectos
esperados”, se trataba de efectos esperados a mas largo plazo y formu-
lados en términos muy generales en el sentido de lo que se entiende
por impactos. El SMlel informaba s6lo sobre actividades y productos,
contrariamente a su denominacion (Sistema de Monitoreo de Implemen-
tacion e Impactos), pero no de impactos.

* En este contexto, el equipo de evaluacidon decidid examinar la eficacia
del Fondo de Reformas en relacion con su primer objetivo “Fortaleci-
miento de la capacidad de planificacion estratégica e implementacion de
reformas” (outcome 1) con ayuda de la SPR Tool. Respecto de la eficacia
del Fondo de Reformas en relacion con su segundo objetivo (funcion im-
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pulsora sobre las reformas apoyadas), el equipo de evaluacion consulté a
los entrevistados y les pidié nombrar el tipo de funcidon impulsora.

4.1 Productos generados (outputs)

A pesar de varios retrasos se genero la mayor parte de los productos acor-
dados en los convenios de ejecucion (Cuadro 4.1). En los casos de MIDE-
PLAN y SENAME Adopcioén se generaron todos los productos y en JUNJI
casi todos. En cinco reformas (CONAMA Cuencas, CONAMA Residuos,
DNSC, MINSAL, MINVU) faltaban aun algunos productos que proba-
blemente seran concluidos en un tiempo previsible. En otras tres reformas

Cuadro 4.1: Generacion de los productos acordados y utilizacion de los
productos generados
Reforma Generacion de los Utilizacion de los
productos acordados productos generados
CONAMA Cuencas En su mayoria En su mayoria
CONAMA Residuos En su mayoria Completa
Contraloria En parte Ninguna utilizacién
hasta ahora
DNSC En su mayoria En parte
JUNJI Casi completa En su mayoria
Ninguna utilizacion
MIDEPLAN Completa h
asta ahora
MINJU En parte Ninguna utilizacion
hasta ahora
, Ninguna utilizacién
MINSAL En su mayoria
hasta ahora
MINVU En su mayoria En su mayoria
SENAME Adopcion Completa Completa
SENAME Penal En parte En parte
Fuentes: Documentacién del proyecto; SMlel; entrevistas
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(Contraloria, MINJU, SENAME Penal) no era seguro si los productos seran
concluidos como se habia planificado originalmente.'®

Son diversas las razones por las cuales no se generaron los productos acor-
dados:

Modificaciones en los objetivos acordados: ejemplo SENAME Penal:
segun lo expresado por varios ejecutores entrevistados, los objetivos
originales fueron demasiado ambiciosos y debieron ser reducidos en
el transcurso del proyecto. Sin embargo, la prioridad siguid siendo el
fortalecimiento de las capacidades de gestion a nivel local, regional y
nacional y una mejor integracion de los actores relevantes.

Modificacion de las prioridades durante la ejecucion: Ejemplo Contra-
loria: el convenio entre la GIZ y la Contraloria preveia tres ambitos de
accion: (1) fortalecer a la Contraloria en su apoyo técnico a las unidades
de control interno de todos los organismos publicos (UCIs), (i1) mejo-
rar la gestion del conocimiento de la Contraloria, (iii) implementar el
convenio anti-corrupcion entre la Contraloria y diferentes organismos
publicos de alto nivel. Segiin lo informado por la GIZ, el primer com-
ponente habia sido casi totalmente implementado (en un 80 a 85 %)).
Segtn el SMIel, el segundo componente habia sido implementado en un
61 % y el tercero sélo en un 12 % (estado 1.6.2010). Segun lo informado
por la GIZ, este ultimo ambito de accidon fue suspendido de facto por la
Contraloria por un cambio en las prioridades.

Disminucion del respaldo politico durante la ejecucion: En el caso del
MINIJU, la eleccion del afio 2009 llevo a que se desvaneciera el compro-
miso politico respecto del tema de la reinsercion social de delincuen-
tes.!” En todo caso, segun lo expresado por la consultora de la GIZ, los
talleres realizados con el apoyo del Fondo aportaron a sensibilizar a los
participantes (jueces, fiscales, gendarmeria, abogados etc.) en el tema de
la reinsercion (producto inmaterial).

16
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En términos generales cabe sefialar que tanto las instituciones contraparte como la GIZ
destacaron la flexibilidad del Fondo de Reformas como una caracteristica positiva; visto
desde esta perspectiva, las modificaciones hechas a la planificacion original no deben
evaluarse necesariamente como algo negativo.

El cambio de gobierno en marzo de 2010 produjo también en varias reformas que los
productos acordados no pudieran ser generados o finalizados. Este aspecto se aborda en
el Capitulo 6 (Sostenibilidad).
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Terremoto 2010: las consecuencias del catastrofico terremoto de febrero
de 2010 interfirieron en la posibilidad de algunas instituciones partici-
pantes de generar los productos acordados. Por ejemplo, en el caso de
SENAME Penal, Maule, la region piloto mas importante para la im-
plementacion de la reforma, se encuentra en uno de los epicentros del
terremoto.

4.2 Utilizacion de los productos

A pesar de grandes diferencias entre las reformas, se utilizd la mayor par-
te de los productos generados (Cuadro 4.1). En dos reformas (CONAMA
Residuos, SENAME Adopcidn) se utilizaron completamente los productos
generados y en otras tres (CONAMA Cuencas, JUNJI, MINVU) se utilizé
la mayor parte. En dos reformas (SENAME Penal, DNSC) se utiliz6 sélo
una parte de los productos generados y en cuatro reformas (MIDEPLAN,
MINSAL, MINJU, Contraloria) todavia no se ha utilizado ninguno. Sobre
las reformas en detalle:

MIDEPLAN: (i) El terremoto de 2010 tuvo como consecuencia que los
datos recopilados anteriormente sobre la vulnerabilidad social territo-
rial quedaran obsoletos en algunas regiones; ademas, MIDEPLAN de-
bio concentrarse en la reconstruccion de las regiones afectadas. (ii) La
transformacion de MIDEPLAN en el Ministerio de Desarrollo Social
absorbid considerablemente las capacidades internas. (iii) No sé logré
la coordinacidén requerida con los municipios, gobiernos regionales e
instituciones sectoriales para utilizar concertadamente el mapa de vul-
nerabilidad social territorial como se habia planificado.

MINSAL: La metodologia acordada de evaluacion, seguimiento y acom-
panamiento de la Reforma de Salud se encontraba al momento de la
evaluacion atin en una fase de prueba y fue concluida en mayo de 2011
segun lo informado por el ministerio. Ademas, se estaba a la espera de
entregar el informe de aplicacidon del instrumento a las autoridades del
sector para que, una vez conocido, se evaluara donde pudiese quedar
mejor radicada la responsabilidad de aplicar el instrumento y de admi-
nistrar sus datos.

MINJU: Como ya lo mencionamos, en el afio electoral 2009 se fue des-
vaneciendo el respaldo politico al tema politicamente sensible de la rein-
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sercion social de delincuentes, de forma que al momento de la evalua-
cion la propuesta de proyecto de ley, elaborada con el apoyo del Fondo,
todavia no habia sido presentada a la SEGPRES.

Contraloria: Dado que el proyecto no participd en la convocatoria y se
inicio recién el ano 2009, habia transcurrido muy poco tiempo como
para utilizar los productos generados.

Fortalecimiento de la capacidad de planificacion estra-
tégica e implementacion (outcome 1)

.1 Resumen general sobre el fortalecimiento de la capaci-
dad de planificacion estratégica e implementacion

a) Aspectos metodologicos

El Fondo aporté de manera diferente a fortalecer la capacidad de planifica-
cion estratégica e implementacion en todas las once reformas. Las diferen-
cias se deben al caracter y la fase de avance de las reformas, asi como al tipo
de los aportes brindados. El Cuadro 4.2 clasifica los resultados del Fondo
segun la SPR Tool. En ello se deben considerar tres puntos:

42

El equipo de evaluacion consigndé solo aquellos resultados del Fondo, re-
feridos al fortalecimiento de la capacidad de planificacion estratégica e
implementacion, que fueron explicitamente mencionados por los entre-
vistados o que parecian plausibles como consecuencia de los productos
generados. Sin embargo, el equipo mismo no pudo examinar directa-
mente los resultados que se produjeron (o sea, la capacidad fortalecida
de planificacion estratégica e implementacion); esto hubiera requerido
un analisis detallado de cada medida de reforma apoyada, lo que excede
el marco de esta evaluacion.

La clasificacion debe entenderse como una propuesta de interpretacion.
Su valor analitico consiste en especificar y sistematizar los resultados
respecto del objetivo “fortalecimiento de la capacidad de planificacion
estratégica e implementacion”. La clasificacion en la SPR Tool no impli-
ca una valoracién de la calidad de las reformas apoyadas.

Tal como se mencion6 en el Capitulo 3, la cantidad de registros en las
celdas (diamantes) no informa si los aportes del Fondo fueron mas efi-
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Cuadro 4.2: Fortalecimiento de la capacidad de planificacion estratégica
e implementacion en las reformas apoyadas por el Fondo se-
gun las categorias de la SPR Tool

SPR Tool 11 Reformas
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caces en algunas reformas que en otras. La eficacia depende del caracter
y la fase de avance de cada una de las reformas.

Los casos de CONAMA Residuos y MIDEPLAN, por su diferente cantidad
de registros en el Cuadro 4.2, sirven para explicar a forma de ejemplo el for-
talecimiento de la capacidad de planificacion estratégica e implementacion.

b) Ejemplo CONAMA Residuos

En CONAMA Residuos, el Fondo brindé aportes en diez campos de la ma-
triz SPR en las tres dimensiones (competencia, comunicacion y capacidad
de ejecucion) por la via de misiones de expertos, viajes de estudio, asesoria,
establecer contactos y proveer plataformas de discusion. El gran nimero de
campos involucrados se debe a que se trata de una amplia reforma. Sobre la
base de un acuerdo entre CONAMA vy el sector privado, en cuatro sectores
piloto se recopilaron y evaluaron experiencias con el fin de incorporarlas a
un proyecto de ley ya existente y que fue discutido con la participacion de
actores publicos y privados, asi como de la sociedad civil.

En la dimensidén competencia, el Fondo aporto al fortalecimiento de la ca-
pacidad de planificacion estratégica e implementacion en todas las areas de
accion excepto en la fijacion de la agenda politica (puesto que ya existia la
voluntad politica para una gestion integrada de residuos).

* Niucleo del Ejecutivo con capacidad estratégica: fue fortalecido gracias
a la estrecha colaboracion y al intercambio de experiencias con expertos
internacionales (categoria “Incorporar experticia externa” en el Cuadro
2.2).

» Formulacion y decision de politicas: el Fondo apoy6 la discusion del
proyecto de ley sobre una gestion integrada de residuos con viajes de
estudio, misiones de expertos y facilitando un foro de discusion (catego-

rias “Sondear opciones de accion” y “Evaluar alternativas de solucion”
en el Cuadro 2.2).

» Implementacion de politicas: el Fondo apoy6 con asesorias la experi-
mentacion de modelos novedosos de caracter voluntario referidos a la
evitacion y eliminacion de residuos conjuntamente con el sector privado
en cuatro sectores piloto (categorias “Garantizar orientacion a los re-
sultados” y “Fijar los pasos para la implementacidén” en el Cuadro 2.2).
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* Evaluacion de los resultados: por ultimo, el Fondo apoy6 la documenta-
cion de las experiencias recopiladas durante los proyectos piloto en estu-
dios de impacto y la publicacion de las lecciones aprendidas (categorias
“Evaluar a lo largo del proceso” y “Praticar el aprendizaje politico” en
el Cuadro 2.2).

En la dimensidén comunicacion, el Fondo aporté a fortalecer la formulacion
y decision de politicas, asi como la evaluacion de resultados:

» Formulacion y decision de politicas: a iniciativa del Fondo, se formé un
Comité de Coordinacion con representantes de la sociedad civil para la
discusién y adaptacion del proyecto de ley (categoria “Establecer didlo-
gos” en el Cuadro 2.2).

* Evaluacion de los resultados. los estudios de impactos y las lecciones
aprendidas de los cuatro sectores piloto fueron incorporados en la dis-
cusion del proyecto de ley (categoria “Garantizar la responsividad” en
el Cuadro 2.2).

En la dimension capacidad de ejecucion, el Fondo aportod a fortalecer la
capacidad de planificacion estratégica e implementacion en todas las areas
de accion excepto en la fijacion de la agenda politica:

* Nucleo del Ejecutivo con capacidad estratégica: participacion de to-
dos los actores relevantes en el Comité de Coordinacion para discutir el
proyecto de ley (categoria “Incorporar a los actores de todas las carteras
ministeriales” en el Cuadro 2.2).

e Formulacion y decision de politicas: cooperacion con actores del sector
privado en los sectores piloto (categoria “Ganar aliados” en el Cuadro
2.2).

e [mplementacion de politicas: vinculacion contractual de actores del sec-
tor privado en los sectores piloto (categorias “Definir el trato con las
partes interesadas” y “Establecer responsabilidades definidas el Cuadro
2.2).

* Evaluacion de los resultados: la realizacidon paralela de los proyectos
piloto y de la discusion del proyecto de ley posibilitd incorporar las ex-
periencias de la implementacidn practica de nuevos métodos de gestion
de residuos en el trabajo sobre el proyecto de ley (categoria “Posibilitar
una correccidn flexible del rumbo™ en el Cuadro 2.2).
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c¢) Ejemplo MIDEPLAN

En MIDEPLAN, el Fondo pudo fortalecer la capacidad de planificacion es-
tratégica e implementacion so6lo en la dimension competencia.

* Niucleo del Ejecutivo con capacidad estratégica: con la ayuda del Fondo,
MIDEPLAN incorporé expertos externos en la elaboracion del mapa de
vulnerabilidad social territorial (categoria “Incorporar experticia exter-
na” en el Cuadro 2.2).

* Fijacion de la agenda politica: con el apoyo del Fondo, MIDEPLAN
elabor6 el marco conceptual de la vulnerabilidad social territorial, iden-
tifico variables e indicadores para la aplicacion empirica del concepto
y realizd un levantamiento de datos en las regiones piloto. Con ello,
MIDEPLAN esclarecio la necesidad de reforma y su orientacion (cate-
gorias “Identificar precozmente necesidades de reformas” y “Analizar el
contexto de los problemas” en el Cuadro 2.2).

» Formulacion de politicas: sobre la base del concepto elaborado y de los
datos recopilados, MIDEPLAN formul6 recomendaciones politicas (ca-
tegoria “Formular un concepto de reforma” en el Cuadro 2.2).

Por otro lado, el apoyo del Fondo no pudo producir ningtin resultado en las
dimensiones comunicacion y capacidad de ejecucion. MIDEPLAN elaboro
casi completamente solo el concepto de vulnerabilidad social territorial, sin
la cooperacion de otros ministerios sectoriales y sin la participacion de la
sociedad civil que también se encargan de prestaciones sociales. Ademas,
contrariamente al objetivo del convenio de ejecucion, no se alcanzd una
utilizacion concertada del mapa de vulnerabilidad social territorial por parte
de los municipios, gobiernos regionales e instituciones sectoriales. Dado
que todavia no se habia producido ninguna implementacion del mapa, no se
pudo establecer una evaluacion simultanea al proceso.

d) Talleres generales de planificacion

Muchos entrevistados valoraron muy positivamente los talleres generales
realizados por la GIZ para los representantes de las once reformas y de
AGCI. Segun lo informado por la GIZ se tratd de cuatro talleres con me-
todologia Metaplan (de 6 y 5 dias cada uno), un taller de Capacity Works
(4,5 dias), tres talleres de balance anual, asi como un taller dedicado espe-
cialmente al tema monitoreo y explicacion del Sistema de Monitoreo. En
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opinion de los entrevistados, estos talleres contribuyeron a planificar las
medidas de las reformas de modo mas preciso (respecto de los objetivos,
efectos y cadenas de resultados) y mas participativo (con la inclusion de
diversos actores).

4.3.2 Comparacion entre lo planificado y lo logrado respecto
del fortalecimiento de la capacidad de planificacion es-
tratégica e implementacion

La comparacion entre lo planificado en los convenios de ejecucion (Cuadro
3.2) y lorealizado (Cuadro 4.2) respecto del fortalecimiento de la capacidad
de planificacidn estratégica e implementacion en las tres dimensiones de la
SPR Tool conduce al siguiente resultado:

e @Gran coincidencia en la dimension competencia: esto se debid al gran
interés de las contrapartes chilenas por la experticia, experiencias de im-
plementacion y cotejos con otros paises para impulsar la propia gestion
de reformas y guiarlas por estdndares internacionales.

e Un fortalecimiento de la capacidad de planificacion estratégica e imple-
mentacion mayor que el planificado en la dimension comunicacion: se
incluyd a actores relevantes (otros organismos gubernamentales, uni-
versidades, sociedad civil) en mas reformas y también en mas areas de
accion que lo acordado en los convenios. La razdn estriba en el enfoque
participativo del Fondo de Reformas, lo que fue catalogado expresa-
mente como algo muy positivo en varias entrevistas. Este resultado es
notable justamente porque en el Capitulo 2 se hizo hincapié en la debi-
lidad de la capacidad de reforma estratégica en Chile en la dimension
comunicacion.

* Un fortalecimiento de la capacidad de planificacion estratégica e im-
plementacion menor que el planificado en la dimension capacidad de
ejecucion: una evolucion imprevista de la reforma fue muchas veces
responsable de que el fortalecimiento fuera menor que lo planificado.

En las cinco areas de accion de la SPR Tool se evidencia en primer lu-
gar que la implementacion de politicas (en las dimensiones competencia
y capacidad de ejecucion) fue menos fortalecida que lo planificado. Algo
similar sucede en la formulacion de politicas en la dimension capacidad de
ejecucion. El motivo principal sefialado por los entrevistados fue el cambio
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en las prioridades politicas,'® lo que ya habia derivado en una adaptacion
parcial de las actividades y productos acordados en los convenios. En las
otras areas de accion hubo pocos cambios en la comparacion entre el forta-
lecimiento acordado y logrado de la capacidad de planificacion estratégica
e implementacion.

4.4 Funcion impulsora del Fondo para las reformas apoyadas
(outcome 2)

Junto al fortalecimiento de la capacidad de planificacion estratégica e im-
plementacion, el Fondo formulé también el objetivo de ejercer una funcion
impulsora para importantes reformas de tipo institucional, politico y juri-
dico en diferentes sectores. El resultado de las entrevistas muestra que el
Fondo cumpli6 una funcion impulsora en todas las once reformas. Segun lo
sefialado por los entrevistados, la mayor parte de las reformas no se habria
podido realizar o habria tenido una realizacion restringida sin el apoyo del
Fondo. La funciéon impulsora se expresd de manera diferente en cada refor-
ma:

* Abhorro de tiempo: sin el apoyo del Fondo, la realizacion de la reforma
habria precisado de mucho mas tiempo (p. ej., CONAMA Cuencas; CO-
NAMA Residuos; Contraloria; SENAME PENAL).

* Mejor calidad: el Fondo brind6 aportes importantes respecto del conte-
nido de las reformas gracias a las misiones de expertos internacionales
(p. ¢j., JUNJI; MIDEPLAN; SENAME Adopcion; SENAME Penal). En
JUNIJI, se transversalizé el componente curricular referente a nifios con
necesidades educativas especiales.

» Interés politico/atencion: el apoyo del Fondo fortalecid el interés politico
en la reforma e increment6 su visibilidad (p. ej., JUNJI; MIDEPLAN).
En JUNIJI la reforma permitid presionar al Ministerio de Hacienda para
contratar educadoras diferenciales, profesion que no existia en JUNJI.

e Una comprension mas clara del objetivo: el Fondo aport6 a la clarifi-
cacion del objetivo y la orientacion de la reforma (p. ej., Contraloria;
DNSCO).

18  En el Capitulo 6 (Sostenibilidad) se abordan las repercusiones del cambio de gobierno en
marzo de 2010.
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* Alcance: cardcter vinculante (en parte por ley) de las nuevas normativas
o mayor envergadura de la reforma (p. ej., CONAMA Residuos)

e Participacion: el Fondo impulso la cooperacion entre diferentes actores
clave gracias al enfoque participativo de los talleres de planificacion y
ejecucion (p. ej., MINSAL; SENAME Penal).

e Facilitacién de una plataforma imparcial: el Fondo generd una platafor-
ma de discusion de temas controversiales o politicamente sensibles entre
distintos actores gracias a la asesoria y moderacion por parte del actor
externo y neutral GIZ (p. ej., CONAMA Residuos; MINVU).

e Introduccion del monitoreo de procesos de reformas (DNSC, SENAME
Penal).

Cabe sefialar que a pesar de la funcidon impulsora del Fondo, no todas las
reformas apoyadas fueron implementadas como se habian planificado. En
algunas reformas el Fondo brind6 aportes que, como se expuso, no fueron
aprovechados o no produjeron ningun resultado por otras razones (débil in-
corporacion de importantes actores, disminucion del interés politico en la
tematica de la reforma, terremoto de 2010). En su propuesta de proyecto
de 2005, la GIZ ya habia advertido que la eficacia del Fondo estaba sujeta
también a limitaciones politicas:

“Mientras se ejecuten las medidas individuales podrian llegar a generarse
riesgos como consecuencia de los cambios en las prioridades politicas de
la gestion del gobierno. En general, para la implementacion de reformas
profundas se requiere de modificaciones legales o nuevas leyes, asi como
de un presupuesto considerable. Por consiguiente, el ritmo con el que se
implementen las reformas dependerd, en gran medida, de la voluntad poli-
tica y de las posibilidades de financiamiento” (GIZ 2005, 10).

5 Impactos del Fondo de Reformas

Al momento de la evaluacion apenas era posible hacer afirmaciones conclu-
yentes acerca de los impactos del Fondo de Reformas por dos razones. Pri-
mero, la duracion del Fondo fue prolongada hasta junio de 2011 y todavia
habia algunas actividades en curso. En consecuencia, aun era muy pronto
para que se produjeran los “efectos esperados de largo plazo”, especificados
en los convenios, u otros impactos. Segundo, hasta la evaluacion no existia
ningun andlisis del impacto de las reformas apoyadas por el Fondo. Las
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siguientes afirmaciones se basan exclusivamente en las apreciaciones de los
entrevistados.

5.1 Efectos esperados de largo plazo

Segun lo informado por los interlocutores, en cuatro de las once reformas
apoyadas por el Fondo ya se pudieron constatar o se perfilaron algunos im-
pactos.

* Enla DNSC fue perfeccionado el sistema de seleccion de la Alta Direc-
cion Publica gracias a los talleres con expertos. Este sistema genera ma-
yor igualdad de oportunidades y transparencia e incrementa la eficacia
del sector publico.

* En CONAMA Residuos se amplié de dos a cuatro el nimero de rubros
piloto gracias a la fuerte vinculacion del sector privado durante la im-
plementacion de la reforma. Ademas, ya se vislumbran reducciones de
costes en el sector privado gracias a un uso mas eficiente de los recursos
en los sectores piloto.

* En JUNIJI ya ha mejorado algo la situacion de las familias afectadas
gracias a una cooperacion mas intensa con los padres de los nifios con
necesidades educativas especiales y a su instruccion sobre el tema.

* Enel MINVU también se vislumbra que ha disminuido la estigmatiza-
cion de los habitantes de los barrios donde ha intervenido el programa.
Segun lo informado por los entrevistados, ha mejorado también la per-
cepcion de seguridad de la poblacion.

5.2 Efectos de aprendizaje y replicacion

Lo informado por los entrevistados respecto de los efectos de aprendizaje y
replicacion puede resumirse en los siguientes puntos:"

19  Se debe hacer la salvedad que para estos efectos fueron consultados solo los departamen-
tos apoyados directamente por el Fondo dentro de los diferentes organismos gubernamen-
tales, no asi los restantes departamentos de los mismos organismos gubernamentales u
otros organismos gubernamentales.
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6

Métodos de trabajo: los entrevistados senalaron que los métodos de
planificacion aprendidos (p. ej., Metaplan) pueden aplicarse también
fuera de los departamentos apoyados directamente, gracias a que en los
talleres de planificacion y metodologias interactivas participaron ade-
mas colaboradores de otros departamentos.

Cambio de mentalidad: especialmente en el MINVU, los entrevistados
destacaron que el apoyo del Fondo repercutio también en otros departa-
mentos del ministerio. Por ejemplo, ahora se da mayor importancia a los
aspectos sociales en otras medidas y la planificacion de los proyectos es
mas integral. Los entrevistados del MINSAL sefialaron que la reforma
apoyada por el Fondo aporté a la difusion del concepto de politicas ba-
sadas en evidencia.

Beneficios para la cooperacion internacional: en algunas reformas
fueron aprovechados los impulsos del Fondo también en otras areas de
la cooperacion internacional; en otra se intenta eso. La DNSC aprovecha
el sistema mejorado de seleccion de la Alta Direccidon Puablica en la coo-
peracion triangular con Espafia y Paraguay. En las actividades del Fondo
de Reformas con CONAMA Cuencas se origind una estrecha coopera-
cion entre instituciones chilenas y alemanas (p.ej., entre universidades
chilenas y alemanas, asi como entre los Ministerios del Medio Ambiente
de Chile y del Estado federado de Hesse), lo que ha dado origen a otras
cooperaciones. La GIZ busca replicar el modelo de inclusion de nifios
con necesidades educativas especiales, desarrollado en JUNJI, en pro-
yectos en otros paises.

Sostenibilidad de los efectos del Fondo de Reformas

En rigor, la presente evaluacion se realizé cuando aun era muy pronto para
hacer un examen sistematico de la sostenibilidad del Fondo de Reformas.
No obstante, se abordaron dos interrogantes. Primero: ;Como repercutio el
cambio de gobierno entre Bachelet y Pifiera en marzo de 2010? En el caso
de reformas politicas, un cambio de gobierno puede influir decisivamen-
te sobre la sostenibilidad. Segundo: ;Como evaluaron los entrevistados las
perspectivas de la sostenibilidad?
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6.1 Repercusiones del cambio de gobierno de marzo de 2010

Las conversaciones con los participantes alemanes y chilenos del proyecto
entregan una impresion heterogénea.

* Efectos positivos: es el caso de CONAMA Residuos. Segin lo infor-
mado por los entrevistados, el nuevo gobierno tiene gran interés en la
reforma y ha facilitado recursos presupuestarios que posibilitan la conti-
nuacion de la reforma adn sin un futuro apoyo aleman. Los responsables
del proyecto estaban optimistas respecto de que el proyecto de ley per-
feccionado con el apoyo del Fondo fuera remitido al congreso durante
2011.

e Ningun efecto, minimos efectos o efectos diferentes:
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Si bien en el MINVU habia decaido la prioridad politica, la reforma
continuo.

En JUNIJI se produjo un leve cambio en el enfoque de la reforma
después del cambio de gobierno. No obstante, los entrevistados ma-
nifestaron que la reforma no habia sido menoscabada.

En el MINSAL se produjo una sustitucion de funcionarios después
del cambio de gobierno, no obstante, segun lo manifestado por los
entrevistados, la reforma continuaba con la misma intencion.

DNSC: la reforma ha sido continuada por el nuevo gobierno. El
nuevo procedimiento de seleccion para la Alta Direccion Publica,
que se orienta segun los principios de la transparencia y la cali-
dad de los postulantes, sera implantado paulatinamente en todas las
areas del sector publico. Sin embargo, el cambio de gobierno pro-
voco una considerable sustitucion de funcionarios que previamen-
te habian sido seleccionados conforme al nuevo procedimiento. Si
bien los nuevos funcionarios también debieron pasar por el nuevo
procedimiento de seleccidn, se afecto la sostenibilidad de la reforma
en relacidon con el personal seleccionado anteriormente.

Si bien en CONAMA Cuencas el nuevo gobierno prosiguid con el
enfoque de la gestion integrada de recursos hidricos a pesar de al-
gunas modificaciones en la orientacion de la reforma, después del
cambio de gobierno se produjo una reorientacidon en la Direccidon
General de Aguas (DGA), que dificulta la necesaria cooperacion
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con el Ministerio del Medio Ambiente y con ello también una pro-
secucion de la reforma.?

El cambio de gobierno no tuvo ninguna repercusion especial en SE-
NAME Adopcion.

La Contraloria es un caso especial porque la institucion goza de
autonomia frente a los demas poderes politicos. La sostenibilidad
del proyecto no depende de los cambios de gobierno, sino del com-
promiso de la Contraloria.

Efectos negativos: segun lo informado por los entrevistados, tres refor-
mas enfrentaron esta situacion; el motivo principal fue el cambio de las
prioridades politicas.

En el MINJU, el nuevo gobierno no ha abordado sistematicamente
el tema de la reinsercion social de delincuentes; en lugar de ello ha
establecido otras prioridades en la reforma procesal penal.

En MIDEPLAN, el mapa de vulnerabilidad social territorial ela-
borado con ayuda del Fondo no fue utilizado por el nuevo gobier-
no para una gestion concertada por parte de municipios, gobiernos
regionales e instituciones sectoriales pertinentes en el marco de la
politica social en areas piloto, de la forma en que se habia previsto
en el convenio de ejecucion.

En SENAME Penal una cuantiosa sustitucion de funcionarios pro-
voco una pérdida masiva de conocimientos en el plano nacional y en
parte también en el plano regional.

Con el fin de dar al Fondo de Reformas la posibilidad de seguir apoyando las
medidas de reforma seleccionadas atin después del cambio de gobierno en
marzo de 2010y, con ello, aportar a la sostenibilidad, la GIZ de Santiago, con
la aprobacion del BMZ y de AGCI, utilizo recursos restantes para prolongar
la duracion del Fondo y la vigencia factica de los convenios de ejecucion

20

El trasfondo de las discrepancias entre el Ministerio del Medio Ambiente y la DGA tie-
ne relacion con diferentes filosofias sobre los recursos hidricos del pais. El Ministerio
del Medio Ambiente comprende las aguas como un bien publico, mientras que la DGA
como una propiedad privada. Debido a la orientacion neoliberal del nuevo gobierno han
resultado fortalecidos politicamente los representantes de esta tiltima concepcion. A pesar
de estas dificultades, cabe constatar que en el breve periodo del Fondo de Reformas se
alcanzaron avances considerables en la implementacion de la ENGICH.
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mas alla del cambio de gobierno. Esto fue expresamente bienvenido por los
encargados chilenos de los proyectos en varias medidas de reforma. En todo
caso, esta situacion ilustra también las limitaciones del Fondo, que no puede
contrarrestar un cambio en las prioridades politicas de la contraparte.

6.2  Perspectivas

Las perspectivas de las medidas de reforma apoyadas por el Fondo depen-
den, por un lado, de las prioridades politicas del actual gobierno, de forma
que el cambio de gobierno del afio 2010 puede seguir repercutiendo en el
futuro. Sin embargo, existen también otros factores que pueden influir. El
Cuadro 6.1 resume lo informado por los entrevistados respecto de las pers-
pectivas de las medidas de reforma. Se evidencia que las perspectivas de
continuar las medidas de reforma fueron valoradas mas bien positivamente
en cinco casos, mientras que en seis casos parecian mas bien inciertas. Se
debe tomar en cuenta que se trata de las estimaciones de los entrevistados
en el momento de la evaluacién y no de pronosticos.

7 Modalidades y filosofia del Fondo de Reformas

7.1  Aplicacion y percepcion de las modalidades y la
filosofia del Fondo

7.1.1 Modalidades

a) Procedimiento de seleccion

La concepcion del procedimiento de seleccion considero tres caracteristi-
cas: (i) flexibilidad respecto de las areas de intervencion (libre eleccion de
la temética por la parte chilena); (i1) seleccion de las reformas que serian
apoyadas sobre la base de convocatorias publicas; (ii1) decision sobre las
reformas beneficiadas sélo por los integrantes chilenos del Comite de Coor-
dinacién.
* Libre eleccion de la tematica: en las negociaciones intergubernamenta-
les de 2005 se propusieron tres areas de intervencion del Fondo: moder-
nizacion del estado, medio ambiente y recursos naturales (BMZ/AGCI
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formas

Cuadro 6.1: Perspectivas de las once reformas apoyadas por el Fondo de Re-

Perspectivas mas bien positivas

Perspectivas mas bien inciertas

CONAMA Residuos

e Existe la esperanza de que el pro-
yecto de ley perfeccionado con el
apoyo del Fondo sea remitido al
congreso durante el afio 2011.

CONAMA Cuencas

Existen diferencias en la continua-
cion de los proyectos en las distintas
regiones pilotos.

La gestion integrada de los recursos
hidricos requiere integrar sucesiva-
mente a las restantes politicas secto-
riales (DGA, agricultura, mineria,
etc.) en el disefio del proceso. Esta
es una ambiciosa tarea permanente
que no se puede implementar en
corto plazo.

Contraloria

e Lareforma no depende de la co-
yuntura politica.

e La Contraloria atin debe esclarecer
coémo alcanzara su objetivo de mejorar
la tuicién técnica de las unidades de
control interno (UClIs) en el sector
publico en vista de la gran cantidad de
UCls.

JUNJI

La idea de la reforma es aceptada
también por la nueva direccion.

Sin embargo, aun no estaba asegu-
rado el necesario perfeccionamiento
del personal en los jardines in-
fantiles.

DNSC

e Lareforma serd continuada. El nue-
vo procedimiento de seleccion en la
Alta Direccion Publica sera implan-
tado paulatinamente en todas las
areas del sector publico.

e La sostenibilidad del resultado in-
tencionado (mejorar la eficacia del
sector publico gracias a cuadros de
direccién altamente calificados) de-
pende de dos factores:

— de que no se produzca una masiva
sustitucion de funcionarios en cada
cambio de gobierno;

MIDEPLAN

Es incierto si, y cuando, se actuali-
zara el mapa de vulnerabilidad so-
cial territorial en las regiones pilotos
afectadas por el terremoto (los datos
recopilados antes ya no sirven).

Tampoco es claro si, y cudndo, se
utilizara el mapa de vulnerabilidad
social territorial para una gestion
concertada por parte de municipios,
gobiernos regionales e instituciones
sectoriales pertinentes en el marco
de la politica social en éreas piloto.
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Perspectivas mas bien positivas

Perspectivas mas bien inciertas

— de que se encuentre una solu-
cion al problema de que los
postulantes que no fueron
aceptados a un puesto de direc-
cion exigen la publicacion de
todas las postulaciones reci-
bidas apelando a la Ley de
Transparencia, poniendo a la
DNSC frente a problemas de
capacidad.

MINVU

e Lareforma sera continuada, aunque
con una menor prioridad politica.

MINJU

e Es incierto si se retomara el ambi-
cioso objetivo de la reinsercidn so-
cial de delincuentes en ¢l marco de
la reforma procesal penal y cuando
se hara.

SENAME Adopcion

e Existe la esperanza de que el pro-
yecto de ley sea aprobado pronto.

MINSAL

e Aun no existia ninguna confirma-
cion de los interlocutores respecto
de si el método seria aplicado tan
pronto se aclarara la competencia
administrativa en el ministerio.

e Aun no se ha llegado a una politica
de salud basada en evidencia (es

necesario desideologizar la politica
de salud).

SENAME Penal

e Laidea de la reforma es aceptada
también por la nueva direccidn.

e Deficiencias en la gestion de los
conocimientos en el plano nacional
e insuficientes recursos financieros
para la implementacién amenazan
la continuidad

Fuente:

Sistematizacion por el equipo de evaluacion en base a las entrevistas
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2005, 15). El texto de la convocatoria también menciono varias areas
tematicas.?! Sin embargo, fueron tratadas en forma flexible, de manera
que finalmente también se incorporaron otras tematicas por la via de
las postulaciones. El principio de la libre eleccion de la tematica por
parte de la contraparte difiere de la politica del BMZ de fijar prioridades
para el aporte aleman en la cooperacion para el desarrollo con paises
contraparte.

Convocatoria publica: el instrumento de la convocatoria publica ya
existia anteriormente en la cooperacién entre la Unidon Europea y Chile
y fue aplicado también al Fondo de Reformas a propuesta de AGCI.
Por ello, el instrumento ya era conocido en Chile, mientras que éste no
esta previsto en la cooperacion técnica alemana y por ende representd
una innovacidn. Los entrevistados valoraron muy positivamente el ins-
trumento: segun lo manifestado, exige una actitud activa de las institu-
ciones postulantes, fomenta con ello su autocompromiso, incrementa la
transparencia en la seleccidn y posibilita la eleccion de los mejores. Se-
gun lo manifestado por los entrevistados, el principio de la convocatoria
posibilitdé una amplia alineacion con los intereses chilenos (alignment) y
aporto a la apropiacion (ownership) de las contrapartes chilenas.

Seleccion de las reformas beneficiadas por parte del gobierno chi-
leno: el BMZ insistié desde un principio en que sélo los representan-
tes chilenos tuvieran derecho a voto en el Comité de Coordinacion y
tomaran solos las decisiones respecto de la seleccion, mientras que los
representantes alemanes debian tener so6lo una funcion consultiva. Sin
embargo, en la practica no se dio importancia a este principio, puesto
que en los hechos todas las decisiones se tomaron en forma consensuada
y el Comité de Coordinacion aceptd siempre las propuestas de la GIZ.
La GIZ asumi6 en gran parte el examen técnico de las solicitudes porque
era la inica que poseia la experticia requerida para ello en el Comité de
Coordinacién.

21

(1) Prevision social; (ii) educacion; (iii) justicia; (iv) proteccion social; (v) medio am-
biente y recursos naturales; (vi) tecnologia, innovacion y competitividad. El Fondo apoy6
reformas finalmente en tres de las areas nombradas anteriormente (proteccion social; jus-
ticia; medio ambiente), asi como en otras tres areas: gobernabilidad; politica habitacional;
salud (véase Cuadro 1.2).
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b) Autofinanciamiento

El Fondo tenia el objetivo de apoyar reformas autofinanciadas con prestacio-
nes de asesoria especificas. En consecuencia, el autofinanciamiento consti-
tuia un criterio esencial de seleccion y fue controlado por el representante
de la DIPRES en el Comité de Coordinacion. Las solicitudes que pedian
solo recursos financieros adicionales sin prestaciones de asesoria sustancia-
les fueron rechazadas. Sin embargo, al parecer en la practica se flexibilizo
el principio del autofinanciamiento. En el MINJU trabaj6 una consultora de
la GIZ en el departamento encargado del proyecto del Fondo por mas de un
afio y medio, porque el departamento no disponia de suficiente personal.

7.1.2 Filosofia del proyecto

En la introduccién ya se hizo referencia a la filosofia del Fondo, segin la
cual las contrapartes chilenas asumen la direccién, manejan las medidas,
se responsabilizan por los resultados, y solicitan segin sus necesidades el

know how requerido a través de la GIZ, o sea, ejercen la plena responsabi-
lidad (GIZ 2008, 9).

a) Implementacion practica de la filosofia del proyecto

Las entrevistas con las contrapartes chilenas y la oficina de la GIZ en San-
tiago mostraron que la implementacion practica divergio en aspectos esen-
ciales de la filosofia del proyecto. A continuacién examinaremos cada uno
de los aspectos de la filosofia del proyecto, agregando dos puntos: gestion
corriente del proyecto y administracion de los recursos financieros.

* Direccion del proyecto y gestion de las medidas: las funciones de los
actores participantes pueden describirse de la siguiente manera:

— SEGPRES y DIPRES: Segun lo informado por otros miembros del
Comité de Coordinacion, los ministerios clave del gobierno chileno
(SEGPRES y el Ministerio de Hacienda mediante DIPRES) repre-
sentados en el Comité de Coordinacion del Fondo se limitaron pre-
ponderantemente a examinar el anclaje politico y el respaldo presu-
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puestario de las reformas seleccionadas.?? Un rol mas activo quizas
hubiera contribuido a incrementar el compromiso politico con las
reformas seleccionadas, especialmente cuando €ste comenzo a de-
clinar durante la ejecucion.

— Contrapartes sectoriales chilenas: ejercieron la responsabilidad por
las medidas de reforma apoyadas por el Fondo, mientras éste las
impuls6 conforme a los objetivos fijados. Las contrapartes chilenas
postularon a las convocatorias del Fondo, participaron activamente
en los talleres de planificacidn previos a los convenios de ejecucion,
asumieron ampliamente la responsabilidad respecto de la ejecucion
de los convenios,” modificaron en parte las actividades y los in-
dicadores de avance durante la ejecucion a la luz de cambios en
las necesidades y en diferentes casos identificaron ellas mismas los
expertos requeridos.

— AGCI: es responsable de la coordinacion de la cooperacion inter-
nacional con Chile, pero no tiene ninguna competencia sectorial.
La AGCI jug6 un papel central especialmente en la fase inicial del
Fondo,?* pero también asesor6 a las contrapartes chilenas cuando
lo solicitaron durante la ejecucion (p. €j., en el caso de JUNJI ante
problemas iniciales), particip6 en los talleres del Fondo junto a los
organismos gubernamentales beneficiados y fue un interlocutor per-
manente de la oficina de la GIZ. Los entrevistados que se relacio-
naron con la AGCI valoraron muy positivamente el papel jugado
por ¢ésta.

22

23

24

El hecho de que la SEGPRES no haya jugado un papel mas activo como impulsor de las
reformas apoyadas se debe probablemente a que el BMZ explic6, durante las negociacio-
nes gubernamentales, que la cooperacion alemana para el desarrollo con Chile terminaria
a mediano plazo. Ademas, el Fondo de Reformas disponia s6lo de un volumen financiero
comparativamente reducido.

En los casos de MINJU y DNSC esto se verifica con ciertas reservas. En el MINJU el
Fondo insistié repetidamente en una implementacioén consecuente del convenio y apoyo
al departamento competente con una consultora de enlace por mas de un afio y medio. En
la DNSC el Fondo insisti6é después de tres talleres en que la contraparte avanzara en el
sentido de lo definido en el convenio.

Negociacion y concertacion de los acuerdos relativos al proyecto con la GIZ; preparacion
y coordinacion de las convocatorias; acompafiamiento del proceso de seleccion; partici-
pacion en los talleres de planificacion.
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— GIZ: contrariamente a lo definido en la filosofia del proyecto, jugo
un papel muy importante en todo el ciclo del proyecto. Asesord a
los solicitantes cuando lo pidieron, realizo el examen técnico de las
solicitudes y formul6 las hojas de recomendacidén presentadas al
Comité de Coordinacion, participd en los talleres de planificacion
previos a la concertacion de los convenios y ayudo en forma im-
portante en la formulacidon de los convenios, introdujo el Sistema
de Monitoreo de Implementacion e Impactos (SMlel), recordo re-
petidamente a las contrapartes su deber de informar en el marco del
SMIel* y asesord a las contrapartes cuando lo solicitaron durante
la ejecucion.

Gestion corriente del proyecto: las organizaciones ejecutoras del Fon-
do de Reformas eran la GIZ y la AGCI. Por ende, se hubiera podido es-
perar que ambas asumieran la gestion corriente del proyecto. Sin embar-
go, en los hechos la oficina de la GIZ en Santiago asumié ampliamente
esa funcion debido a su experticia profesional, mientras que AGCI inter-
vino s6lo en asuntos de coordinacidn no técnicos.

Administracion de los recursos financieros: recaia en la oficina de la
GIZ en Santiago. Considerando la filosofia del proyecto se plantea la
pregunta sobre si no habria sido més consecuente transferir la adminis-
tracion de los recursos financieros a la parte chilena. No obstante, todos
los entrevistados destacaron que la GIZ administré en forma flexible
y sin contratiempos los recursos del proyecto. Con excepcidon de dos
casos, todas las contrapartes chilenas entrevistadas hicieron hincapié en
los problemas formales, burocraticos o institucionales asociados a una
transferencia a la parte chilena.?

25

26
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Los encargados del proyecto que fueron entrevistados valoraron en general muy positi-
vamente el SMlel, pues ayudoé a tener a la vista el avance de la reforma. Algunos inter-
locutores criticaron que el ingreso y la actualizacion de las informaciones exigidas era
complicado y el sistema fue percibido en parte como rigido (“camisa de fuerza”).

Se nombraron cuatro argumentos: (i) no habria sido posible una transferencia a AGCI
pues ésta solo esta mandatada para coordinar. (ii) La transferencia a otro organismo gu-
bernamental requeriria una cuenta complementaria, que implica una tramitacion burocra-
tica. (iii) Segun el derecho presupuestario chileno no es posible hacer una contratacion
directa de expertos, como la que habia practicado la GIZ, y se deben realizar convocato-
rias publicas. (iv) Por ultimo, los recursos financieros adicionales podrian desencadenar
tensiones intrainstitucionales.
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Aporte del know how segun las necesidades especificas: aqui se deben
distinguir dos aspectos:

— Laintencion del Fondo era apoyar muy especificamente las medidas

de reforma a través del aporte de experticia; para esos efectos se
consider6 en principio financiar sélo expertos en mision de corto
plazo (junto a viajes de estudio y estudios), y ningun experto en
mision de largo plazo, para dejar la responsabilidad sobre la refor-
ma en manos de las contrapartes chilenas. Asi fue en la mayoria de
los casos. Sin embargo, en algunas reformas (MINJU, SENAME
Penal, CONAMA Cuencas) los expertos de la GIZ (un experto del
CIM en un caso) acompafiaron a las contrapartes por periodos mas
prolongados.

Por otro lado, el aporte de know how segun las necesidades implica
una coincidencia entre los contenidos de la propuesta de asesoria y
la demanda de las contrapartes. A este respecto, la mayoria de los
entrevistados destaco la alta calidad de las asesorias prestadas por el
Fondo. En la mayoria de los casos, la GIZ y las contrapartes acor-
daron en conjunto los términos de referencia y la seleccidon de los
peritos internacionales (GIZ 2008 y 2009). Algunos encargados de
proyecto formularon con gran precision los requerimientos de ase-
soria y propusieron ellos mismos a los asesores (p. €j., DNSC); en
otros casos, la GIZ propuso a los expertos. Algunos interlocutores
entrevistados expresaron su insatisfaccion respecto de que algunos
expertos no pudieron responder a sus requerimientos.

Responsabilidad por los resultados: tal como se detall6 anteriormente
bajo el titulo “Direccion del proyecto y gestion de las medidas™, la res-
ponsabilidad por los resultados, es decir, la responsabilidad por el éxito
de las medidas, no fue asumida sélo por las contrapartes chilenas sino en
los hechos también por la GIZ.

b) Percepcion de las contrapartes chilenas acerca de la filosofia del pro-

yecto

Puesto que la filosofia del proyecto se referia esencialmente a la distribu-
cion de funciones entre las contrapartes chilenas y la GIZ, expondremos a
continuacion el rol de la GIZ desde la perspectiva de las contrapartes. En
términos generales, los entrevistados valoraron muy positivamente el papel
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jugado por la GIZ en la planificacion e implementacion del proyecto. Las
afirmaciones que se repitieron pueden resumirse como sigue:

Rol proactivo: varias contrapartes destacaron positivamente el rol
proactivo de la GIZ tanto en la fase inicial (aporte de ideas y enfoques
propios en las medidas de reforma), como también durante la ejecucion
(una funcion de asesoria y también impulsora). El enfoque participativo
aportado por la GIZ fue valorado muy positivamente y calificado de
innovador.

Acompafiamiento sin imposicion: muchos entrevistados alabaron el
papel de acompanamiento de la GIZ y destacaron que ello nunca impli-
cO que impusiera sus propias ideas a las contrapartes. También destaca-
ron la comunicacion fluida con la oficina de la GIZ y la flexibilidad con
que ésta reacciono a las consultas. Sin embargo, en JUNJI y en parte
también en la DNSC se evidencid que la clarificacidon de los roles tuvo
lugar recién en el transcurso del proyecto o volvié a cambiar durante su
desarrollo.

Rol como facilitador: varias contrapartes destacaron el papel jugado
por la GIZ como actor neutral en las medidas de reformas, muchas de
ellas politicamente sensibles. La GIZ facilité repetidamente una plata-
forma neutral para la discusidon de temas controversiales con la partici-
pacion de diferentes actores y con ello apoy6 los esfuerzos de reforma.

Acceso a la experticia internacional: la mayoria de los interlocutores
se expresaron muy positivamente sobre la alta calidad de la experticia
aportada por la GIZ. La GIZ incorpor6 tanto sus propios expertos de su
sede como también sus buenos contactos con expertos a nivel interna-
cional. Algunas contrapartes sefialaron que la asesoria de la GIZ, como
organizacion de gran experiencia y prestigio internacional, significd una
especie de sello de calidad para las reformas apoyadas.

¢) Percepcion de la GIZ acerca de la filosofia del proyecto

La percepcion parece haber cambiado en el transcurso de la ejecucion del
proyecto. El primer informe de avance de la GIZ de 2007 (GIZ 2008, 9)
constatd que la concepcion ideal de la filosofia del proyecto evidencid sus
limitaciones rapidamente en la practica por dos razones. Primero, segun el
informe, algunas contrapartes tenian una idea difusa de que su trabajo podia
ser mejorado, y no eran capaces de precisar cudles eran los puntos débiles ni

62

Instituto Aleman de Desarrollo / Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)



Evaluacion del Fondo de Reformas chileno-aleman

menos ofrecer vias de solucidén. Segundo, a todos los participantes chilenos
y alemanes les resultaba dificil alejarse del papel tradicional de los expertos
de largo plazo en el marco de la cooperacion técnica.

Los informes de avance de la GIZ de 2008 y 2009 mostraban un cuadro mas
positivo y destacaron el liderazgo de las contrapartes chilenas en la elabora-
cion de los perfiles de funciones y la seleccidon de los expertos internaciona-
les, asi como en la seleccidn de los participantes y de los contenidos de los
programas de viajes de estudios. La GIZ aprecio que las contrapartes habian
asumido la direccidn, se veia a si misma como un “acompafiante asesor’ y,
en términos generales, que existia una “cooperacion en pie de igualdad”.

El personal de la GIZ en Santiago destaco cinco aspectos de su propia per-
cepcion que coinciden ampliamente con la percepcion de las contrapartes:

* Responsabilidad compartida por el éxito del proyecto: la GIZ con-
sider6 que en principio habia una responsabilidad compartida por el
éxito del proyecto, puesto que la filosofia ideal del proyecto no podia
imponerse independientemente del éxito del proyecto. No obstante, la
GIZ destaco que estaba conciente de su transito al filo entre el éxito del
proyecto y la responsabilidad propia de las contrapartes.

e Funcion impulsora: la GIZ consideré que una importante funcion fue
su papel de impulsora, que se debia no sélo a las necesidades de asesoria
manifestadas por las contrapartes, sino tambi€én a su propia experticia.
Un componente del objetivo del Fondo consistio justamente en dar im-
pulso a las reformas. La funcidon impulsora tuvo una distinta envergadu-
ra en cada reforma dependiendo del caracter y la fase de avance de la
reforma.

e Papel neutral: la GIZ consideré como una de sus ventajas comparativas
su papel neutral en los procesos de reforma politicamente sensibles o
controversiales, movilizando experticia, invitando a diferentes actores a
los talleres, moderando estos talleres y ofreciendo con ello una platafor-
ma neutral para las discusiones.

e Flexibilidad: la GIZ vi6 la mayor flexibilidad del Fondo, en compara-
cion con los proyectos tradicionales de la cooperacion técnica, como
una gran oportunidad para responder mejor a las necesidades de las con-
trapartes o a los cambios en los procesos de reforma. En este contex-
to, celebrd que con aprobacion del BMZ y de la AGCI hubiera logrado
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prolongar la duracion del proyecto mas alla del cambio de gobierno de
2010.

* Gestion corriente del proyecto: la GIZ asumi6 a proposito una gran
parte de la gestion del proyecto porque no se podia contar con que la
AGCI lo hiciera y parecia necesario en interés del éxito del proyecto.

7.2 Valoracion

a) Observaciones bdsicas

En la evaluacion de la filosofia del proyecto el equipo de evaluacion parte
de dos premisas:

* Lacooperacion técnica implica siempre una intervencion conjunta y con
ello también una responsabilidad compartida por los resultados. Esto
corresponde también al principio de responsabilidad mutua recalcado
en la Declaracidon de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo.
No es adecuado adjudicar la responsabilidad por los resultados unica-
mente a las contrapartes, tal como lo formulaba la filosofia del proyecto.
Lo decisivo es la envergadura de la respectiva responsabilidad por los
resultados.

* Resulta loable la intencidn del Fondo de Reformas de aplicar una nueva
filosofia de proyecto y nuevas modalidades en la cooperacion con Chile,
como un pais contraparte emergente, y aprender de ello teniendo en la
mira la replicabilidad en otros paises emergentes, lo que ademas resalta
el caracter innovador del Fondo. Sin embargo, la aplicacion de la filoso-
fia del proyecto no puede ser un fin en si mismo, independiente del éxito
del proyecto, puesto que el Fondo persigui6 un objetivo en términos de
cooperacion para el desarrollo que también se debia alcanzar. En caso
contrario, se hubiera debido definir (hipotéticamente) al Fondo desde un
nicio como un proyecto piloto con el inico objetivo de ensayar la nueva
filosofia, haciendo caso omiso del éxito del proyecto. Sin embargo, esto
no fue asi y tampoco habria sido aceptado por las contrapartes.

Ambos puntos indican que existidé desde un inicio una tension entre el €xi-
to del proyecto y la aplicacion de la nueva filosofia. Por ende, la pregun-
ta decisiva es en qué medida fue adecuado el intenso compromiso de la
GIZ mas alla de lo definido en la filosofia del proyecto. A este respecto
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las contrapartes chilenas fueron muy claras: generalmente valoraron muy
positivamente el compromiso de la GIZ, tal como se menciono antes, por-
que contribuyo esencialmente a los avances alcanzados por las medidas de
reforma apoyadas y a la eficacia del Fondo. Esta valoracion de las contra-
partes debe ponderarse seriamente (también en el sentido de la filosofia del
proyecto). Significa que, al parecer, la filosofia del proyecto se fund6 en una
nocioén no muy realista de las capacidades de las contrapartes chilenas.

A pesar de ello cabe preguntarse si el alcance del compromiso de la GIZ
fue siempre adecuado o si en determinados casos hubo demasiado invo-
lucramiento o demasiado poco involucramiento. El equipo de evaluacidén
encontro ejemplos para ambos casos.

b) Demasiado involucramiento de la GIZ

En varios casos la GIZ se involucrdé demasiado. En el caso del MINJU, una
consultora de la GIZ asumié tareas que en realidad deberian haber sido
ejecutadas por el propio ministerio. La GIZ intenté compensar el poco res-
paldo a las medidas de la reforma y la falta de personal, pero finalmente no
pudo lograrlo. Otros ejemplos son SENAME Adopcion y JUNJI, donde la
GIZ eligié al principio expertos que no pudieron satisfacer los requerimien-
tos especificos de las contrapartes. En ambos casos las contrapartes eligie-
ron después ellas mismas los expertos, cuyo desempefio las dejo mucho mas
satisfechas.

c¢) Demasiado poco involucramiento de la GIZ

En algunas reformas no se incorpor¢ suficientemente a importantes actores
en la planificacién e implementacion de las medidas, con el resultado de
que las reformas se retrasaron o no fueron concluidas como se habia plani-
ficado. Un ejemplo es MIDEPLAN, donde habria sido necesario incorporar
con mayor fuerza desde un principio a los ministerios sectoriales relevantes
(sobre todo Educacion y Salud). Aqui habria sido util hacer al inicio, junto
con las contrapartes, un analisis mas profundo de los actores relevantes.

En otro caso la GIZ no se involucrdé demasiado poco, pero si demasiado
tarde: en la implantacion del sistema de monitoreo propio del proyecto
(SMIel). Se debe reconocer que la GIZ tom¢ la iniciativa de hacerlo, pero
recién en 2008, después del inicio del proyecto, cuando la mayor parte de
los convenios de ejecucion ya habia sido acordada. En consecuencia, fue
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necesario hacer otra planificacion de las medidas con las contrapartes para
dotar los acuerdos de convenios con indicadores detallados, horizontes tem-
porales y factores de ponderacidon para medir los avances.

8 Replicabilidad del Fondo de Reformas

En este capitulo se discute la replicabilidad del Fondo de Reformas en otros
paises emergentes, no en términos generales, sino considerando sus objeti-
vos especificos, asi como sus modalidades y filosofia particulares. El ana-
lisis se realiza en dos pasos. El Capitulo 8.1 resume lo que evidencia la
experiencia chilena, en lo fundamental, asi como bajo el punto de vista de
factores de €xito y aspectos que podrian haber sido mejorados. Se puede
aprender de estas experiencias, pero no son replicables automaticamente
en otros paises, ya que las condiciones concretas pueden ser muy diferen-
tes. En el Capitulo 8.2. se identifican algunos requisitos fundamentales que
siempre deben cumplirse para replicar la experiencia del Fondo, es decir,
que son independientes de algun pais emergente concreto. En esta evalua-
cion no es posible realizar un andlisis mas acabado de la replicabilidad ya
que para ello seria necesario analizar las condiciones existentes en paises
emergentes concretos.

8.1  ;Que¢ ensena la experiencia chilena acerca de la repli-
cabilidad del Fondo de Reformas en otros paises emer-
gentes?

8.1.1 Constataciones basicas

El Fondo de Reformas persiguid un objetivo extraordinariamente ambicio-
so: por un lado, fortalecer la capacidad de planificacion estratégica e imple-
mentacion de reformas, no en términos generales, sino respecto de reformas
importantes y concretas del gobierno chileno y, por el otro, brindar aportes
estratégicos a estas reformas (funcion impulsora). El Fondo apoy6 simul-
taneamente once reformas diferentes y con ello se diferencia considerable-
mente de los proyectos clasicos de la cooperacion técnica.

La experiencia chilena muestra que es posible implementar tal objetivo
en la practica con éxito. Medidos por su compleja funcidon objetivo, todos
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los aportes del Fondo de Reformas fueron relevantes, preponderantemente
efectivos y en varios casos ya han generado algunos impactos. Este positivo
resultado podria motivar a la parte chilena a considerar la posibilidad de
continuar este proyecto con recursos propios. Si los resultados obtenidos
hasta ahora hubieran sido negativos, seria mucho mas dificil discutir la re-
plicabilidad en otros paises emergentes.

El Fondo de Reformas se diferencia de la clasica cooperacion técnica no tan
solo por su formulacion de objetivos, sino también por sus modalidades y
su filosofia, que pretenden reconocer que Chile es un pais emergente con el
cual se debe llevar a cabo una cooperacidn en pie de igualdad. El resultado
es que algunas modalidades constituyen innovaciones muy pertinentes.

Por otro lado, la experiencia chilena nos ensefia también que una filosofia
de proyecto que delega la direccidon del proyecto, la gestion de las medidas
y la responsabilidad por los resultados exclusivamente en las contrapartes
no es adecuada por dos razones. Primero, la implementacion de la filosofia
de proyecto no puede ser la inica maxima, desligada del éxito del proyecto
(st fuese asi, la formulacion del objetivo del proyecto deberia haber sido
solo probar la nueva filosofia). Segundo, las contrapartes chilenas dejaron
muy en claro que un objetivo tan ambicioso como el del Fondo requirié un
compromiso mucho mayor de la GIZ, en interés del éxito del proyecto, del
que correspondia a la filosofia del proyecto. Este aspecto también es una
ensefianza para la replicabilidad. Entonces, el aspecto decisivo respecto de
la filosofia del proyecto es encontrar un equilibrio adecuado entre la respon-
sabilidad propia de las contrapartes y el compromiso de la GIZ y/o de la
contraparte extranjera.

8.1.2 Factores de éxito

a) Por el lado de las contrapartes chilenas

* Chile se destaca por su estabilidad politica y dispone de instituciones en
gran parte consolidadas y de un nivel de corrupcion comparativamente

bajo, como lo constato con toda razdn la propuesta de proyecto de la GIZ
de 2005 (GIZ 2005, 3).

* Lo esencial para la implementacion de las reformas apoyadas por el Fon-
do y para su éxito era y es el compromiso politico. La exigencia de que
las reformas apoyadas por el Fondo estuvieran insertas en el programa
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de gobierno de Bachelet fue una importante condicion para los éxitos lo-
grados. El hecho de que se haya producido un cambio en las prioridades
politicas en algunas reformas durante el afio de las elecciones (2009) y
luego, después del cambio de gobierno en marzo de 2010, confirma ex
negativo la importancia del compromiso politico.

En la mayoria de las reformas apoyadas también existi6 un compromiso
institucional. (i) Los organismos gubernamentales apoyados disponian
de las competencias legales y administrativas de ejecucion. (ii) En casi
todos los casos estaba asegurado el autofinanciamiento chileno de las
reformas. (i11) Los departamentos encargados del proyecto del Fondo
disponian de los recursos humanos para la implementacion, salvo en
algunos casos excepcionales.

Las contrapartes chilenas estuvieron basicamente dispuestas a la coope-
racion con la GIZ en reformas politicamente sensibles, a lo que contri-
buyo6 esencialmente la buena relacion de confianza mutua ganada en la
larga trayectoria de la cooperacion anterior.

Un aspecto positivo de algunas reformas fue el interés chileno por adap-
tar las normativas nacionales a estandares internacionales.

Las convocatorias publicas, como instrumento para seleccionar las re-
formas que serian apoyadas, ya eran conocidas en Chile y contribuyeron
tanto a la apropiacion de las contrapartes (ownership) como a la orienta-
cion del Fondo a los requerimientos de Chile (alignment).

Por el lado aleman (GIZ)

Gracias a su prolongada presencia en Chile, la GIZ estaba familiarizada
con el contexto politico e institucional del pais, lo que contribuy6 a la
sensibilidad respecto de los procesos de reformas politicas apoyadas y
permitié que la GIZ jugara un papel de actor imparcial en discusiones
controversiales (un papel explicitamente valorado por las contrapartes)
y ofreciera plataformas neutrales de discusion.

Las contrapartes valoraron muy positivamente el acompanamiento ac-
tivo por parte de la GIZ durante el ciclo completo del proyecto, sin que
haya pretendido imponer sus propias ideas.

Segun lo afirmado por las contrapartes, el acompafiamiento activo por
parte de la GIZ se facilitd considerablemente gracias a su presencia in
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situ (la oficina en Santiago) y no hubiera sido posible a través de una
gestion a distancia desde la central de la GIZ.

e Las contrapartes valoraron mucho la experticia técnica de la GIZ y recal-
caron que casi siempre se aportd en el momento preciso (de la reforma).

* Las contrapartes también valoraron positivamente el enfoque participa-
tivo implantado por la GIZ en la planificacion y ejecucion (incorpora-
cion de actores relevantes, apoyo de redes, creacion de plataformas de
comunicacion).

* Los talleres de planificacion realizados por la GIZ (metodologias inte-
ractivas, Capacity Works) encontraron una resonancia positiva y aporta-
ron a mejorar la planificacion en varios organismos gubernamentales.

* El sistema de monitoreo del Fondo implantado por la GIZ (SMlel) per-
mitié seguir de manera precisa el avance del proyecto, lo que mejord su
gestion.

* Segun lo expuesto por las contrapartes, la GIZ demostrdé en general
suficiente flexibilidad en términos de contenidos, tiempo y recursos fi-
nancieros para responder, junto a las contrapartes, a los cambios en las
reformas apoyadas.

8.1.2 ;Qué se hubiera podido hacer mejor?

a) Clarificacion mas precisa del objetivo del proyecto

En ningun momento se clarifico conceptualmente el relevante y ambicio-
so objetivo “Fortalecimiento de la capacidad de planificacion estratégica e
implementacion de reformas”. La presente evaluacion lo ha hecho ex post
sobre la base de la SPR Tool. Si bien se ha evidenciado que el Fondo brindo
aportes a distintos aspectos de planificacion estratégica e implementacion
en todas las reformas apoyadas, y en este sentido fue relevante y efectivo,
por la deficiente clarificacion conceptual de su objetivo perdio la oportuni-
dad de analizar con mayor precision los déficit en conjunto con las contra-
partes, de definir mas exactamente sus aportes y en consecuencia ser po-
tencialmente aun mas eficaz. Tal como se expuso anteriormente, el Fondo
se comprometio sobre todo en el drea de competencia y menos en las areas
de comunicacion, capacidad de ejecuciéon y evaluacion de los resultados,
justamente los aspectos donde Chile es mas débil.
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b) Planificacion

Las medidas de apoyo del Fondo se planificaron intensamente con las con-
trapartes en talleres conjuntos previos a los convenios de ejecucion y luego
nuevamente cuando se implantd el sistema de monitoreo (SMlel). Hubieran
sido convenientes las siguientes mejoras:

En la mayoria de los casos, los convenios de ejecucién no informaban
claramente sobre las cadenas de resultados. Si bien fijar cadenas de re-
sultados siempre implica ciertas incertidumbres, particularmente en el
caso de proyectos amplios como reformas politicas, para la gestion del
proyecto y el logro de los objetivos hubiera sido util una definicion mas
clara de las cadenas de resultados.

Es necesario incorporar a los actores relevantes ya en la fase de planifi-
cacion y también en la implementacion. En algunos casos se desaprove-
cho la oportunidad de hacerlo, lo que tuvo repercusiones negativas sobre
el avance del proyecto.

Es importante clarificar desde un inicio la distribucioén de roles y las
expectativas entre las contrapartes y la GIZ (p. ej., en la seleccion de los
expertos). Al inicio, en algunos pocos casos no se clarifico suficiente-
mente y hubo que hacerlo posteriormente para superar malentendidos.

En algunos casos, el Fondo generd aprendizajes en departamentos dis-
tintos a los que recibieron el apoyo (spillover effects). Mediante una pla-
nificacion mas sistematica en conjunto con las contrapartes, se hubiera
podido potenciar este tipo de impactos positivos (por ejemplo a través
de talleres periddicos en los ministerios apoyados, invitando a represen-
tantes de los demas departamentos).

El Fondo invitd repetidamente a representantes de las once reformas
apoyadas a talleres conjuntos que fueron valorados muy positivamente
por los entrevistados. Segtin lo manifestado por los interlocutores, se hu-
biera podido intensificar ain mas este aprendizaje comuin con el apoyo
de ambas partes.

¢) Procedimiento de seleccion

A pesar de la valoracion muy positiva de las contrapartes, el procedimiento
de seleccidn se hubiera podido mejorar ain mas.
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* Si bien el formato de las solicitudes para los postulantes era muy dife-
renciado, hubiera debido comprender de manera ain mas precisa los
deficit referidos a la planificacion estratégica e implementacion de re-
formas, para identificar ain mejor los aportes del Fondo en relacién con
el objetivo del proyecto. Sin embargo, como ya se menciond, esto habria
supuesto una clarificacion sistematica del objetivo del proyecto

* Los criterios de seleccion no fueron expuestos de manera homogénea en
la documentacion del proyecto ni en el texto de las convocatorias. Las
hojas de recomendacidn no informan sobre la aplicacion sistematica de
los criterios de seleccion. Una exposicion uniforme de los criterios de
seleccion, asi como su aplicacion uniforme y explicitamente documen-
tada, habria incrementado la transparencia del proceso de seleccion.

d) Horizonte temporal mas realista

En comparacion con lo planificado en los convenios de ejecucion, practi-
camente en todos los casos se produjeron atrasos considerables. Esto no
sorprende cuando se trata de reformas politicas, y la GIZ respondié con
flexibilidad. Sin embargo, hubiera sido importante contar con un horizonte
temporal mas realista en la planificacion. Los 18 meses que se acordaron en
general eran muy poco tiempo. Esto es valido incluso considerando que, en
la mayoria de los casos, el Fondo no apoyo reformas completas, sino etapas
especificas. Los aportes a estas etapas de las reformas no s6lo debian ser
relevantes, sino también factibles en el periodo planificado. Atrasos consi-
derables implican el riesgo de que disminuya la dinamica de la reforma, por
ejemplo, cuando se produce un cambio de gobierno.

8.2  Requisitos basicos y otras consideraciones respecto de
la replicabilidad en otros paises emergentes

8.2.1 Aclaracion de los objetivos, del enfoque de fomento, de
la filosofia del proyecto y del horizonte temporal

a) Aclaracion precisa de los objetivos

Chile mostrd que es factible un Fondo de Reformas con el ambicioso obje-
tivo “Fortalecimiento de la capacidad de planificacion estratégica e imple-
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mentacion de reformas”. Sin embargo, en interés de alcanzar la mayor efica-
cia posible es imprescindible una clarificacion sistematica de este objetivo,
que sirva de norte para determinar con precision junto con las contrapartes
tanto los déficit (analisis del problema) como también los aportes de un
Fondo de Reformas.

b) Aclaracion del enfoque de fomento

Para alcanzar el objetivo del proyecto “Fortalecimiento de la capacidad de
planificacidon estratégica e implementacion de reformas™ son concebibles
dos enfoques distintos de fomento. Por un lado, es posible fortalecer las ca-
pacidades de planificacion e implementacion a través de medidas generales
de capacity building, como por ejemplo, con la asesoria a la organizacioén
y procesos o con el apoyo en la conformacién de departamentos de plani-
ficacion. Por otro lado, también es posible mejorar las mismas capacidades
respecto de politicas especificas, es decir, en el marco de reformas concretas
del pais contraparte.

En Chile se sigui6 exitosamente un enfoque de fomento orientado a politi-
cas especificas porque fue posible mejorar tanto las capacidades de planifi-
cacion estratégica e implementacion de reformas, como también hacer un
aporte esencial a importantes reformas politicas. Las medidas de capacity
building, ofrecidas por la GIZ independientemente del contexto de las refor-
mas, tuvieron mas bien un caracter complementario y apuntaron en general
a transmitir nuevos métodos de trabajo (p.ej., uso de Metaplan). Si se vuelve
a elegir el enfoque de fomento orientado a politicas especificas para replicar
el Fondo de Reformas, parece acertado, junto al apoyo a los contenidos de
las reformas, ofrecer con mayor fuerza medidas que apunten explicitamente
también a mejorar la capacidad estratégica de reformas dentro de las refor-
mas apoyadas (p.ej., asesoria a la organizacion y procesos)

Con el objeto de potenciar las experiencias de aprendizaje de un Fondo de
Reformas (para el pais apoyado), seria util vincular desde el principio a
un actor politico importante, que sea competente en la modernizacion del
estado (p.ej., la presidencia), en el monitoreo de los avances del proyecto,
para procesar y evaluar las experiencias de aprendizaje comunes e impulsar
potenciales proyectos futuros.
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¢) Definicion apropiada de la filosofia del proyecto

El mensaje, sencillo pero fundamental, reza: transferir la responsabilidad
por el proyecto tanto como se pueda a la contraparte, con el fin de aprove-
char y fortalecer al maximo sus capacidades y su apropiacion (ownership)
como pais emergente, pero, al mismo tiempo, brindar el apoyo activo de la
GIZ (o de la contraparte extranjera) tanto como se necesite para responder a
los requerimientos manifestados por las contrapartes y asegurar el éxito del
proyecto. Encontrar el equilibrio adecuado para ello exige un conocimiento
preciso de las condiciones del pais contraparte y un didlogo sincero marca-
do por la confianza mutua con las contrapartes.

d) Eleccion del momento adecuado en el proceso de reforma

Un Fondo de Reformas, que fija como requisitos el respaldo politico a las
reformas que seran apoyadas y su insercion en un programa de gobierno,
deberia iniciarse tan pronto como tome posesion el nuevo gobierno para po-
der apoyar el proceso de reforma por un periodo lo mas prolongado posible
sin el riesgo de un cambio de orientacion politica. Sin embargo, al mismo
tiempo se deberia incorporar en la planificacion la posibilidad de continuar
la actividad mas alla del proximo cambio de gobierno, con el fin de aportar
a la sostenibilidad en caso de mandatos relativamente cortos o de atrasos en
las reformas apoyadas.

e) Eleccion de la fase apropiada del proceso de reforma que serd apoyado

El Fondo de Reformas chileno-aleman, en interés del éxito del proyecto
y de su sostenibilidad, puso con toda razén como condicion que las refor-
mas seleccionadas contaran con respaldo politico y estuvieran insertas en
el programa de gobierno. En consecuencia, apoy6 en primer lugar la pla-
nificacion, formulacion y ejecucion concreta de reformas. Una importante
consecuencia de la condicion anterior es que tal Fondo de Reformas no se
puede concentrar en el area de accidn fijacion de la agenda politica (agen-
da-setting), que también es muy importante para los procesos de reformas
politicas, porque la orientacidn basica de la reforma por definicion ya debe
estar formulada. La fijacion de la agenda politica (es decir, segtin la sistema-
tizacion de la SPR Tool: abordar temas del futuro, fomentar la disposicion
a hacer reformas, calcular las perspectivas de éxito) comienza mucho antes
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de la elaboracién de programas de gobierno y de la formulacidn concreta de
politicas ya comprometidas.

De todos modos cabe preguntarse si la cooperacion técnica debiera involu-
crarse en forma prominente en el area de la fijacion de agendas politicas de-
finida de esta forma. La apropiacion (ownership) de las reformas se genera
primordialmente cuando el pais contraparte define por si mismo, en un pro-
ceso de busqueda conducido internamente, sus prioridades politicas y las
orientaciones fundamentales de las reformas y acepta con gran prudencia el
apoyo externo en esta fase. Ademas de ello, la fijacion de agendas politicas
tiene lugar generalmente en un contexto altamente politizado. Cuando se
desea apoyo extranjero durante la fase en que se define politicamente la
direccion que debe adoptar la reforma, parece mas adecuada la cooperacion
con think tanks o con las fundaciones politicas alemanas. En todo caso, la
cooperacion técnica, en tanto disponga de un conocimiento profundo de las
condiciones politicas en el pais contraparte y sea solicitada por la contra-
parte, podria ofrecer su aporte como moderador de procesos y plataformas
neutrales de discusion.

8.2.2 Seleccion de las reformas: libre eleccion por la contra-
parte versus intereses alemanes especiales de coopera-
cion

El criterio de la libre eleccion de la tematica por el lado de la contraparte es
muy importante para reconocer y fortalecer su apropiacion (ownership) y
alinear los aportes alemanes con los requerimientos de la contraparte (align-
ment). Existen diferentes argumentos respecto de si intereses alemanes
especiales o el potencial de cooperacioén fuera de la cooperacion técnica
deberian considerarse como criterios adicionales para la seleccion de las
reformas a apoyar.

* El argumento a favor es que parece razonable considerar temas que sean
de interés especial también para la parte alemana, asi como intensificar
la cooperacion con los paises emergentes mas alla de la cooperacion
técnica. Un ejemplo de una cooperacion mas amplia es el apoyo de la
reforma CONAMA Cuencas. Estimul6 un intercambio profesional entre
universidades chilenas y alemanas que proseguira incluso después del
término del Fondo de Reformas. Segun el argumento a favor, tales posi-
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bilidades deberian ser estudiadas ya en la seleccion de las reformas que
seran apoyadas.

e El argumento contrario sefiala que la libre seleccion de las reformas por
las contrapartes es un elemento constitutivo del instrumento Fondo de
Reformas y lo diferencia de otros proyectos de la cooperacion para el
desarrollo. Fuera de ello, junto a la cooperacion para el desarrollo, Ale-
mania dispone de otros instrumentos para el fomento de la cooperacion
con paises emergentes.

» Una postura intermedia es la de no considerar el punto de vista de otras
alternativas de cooperacion o de intereses alemanes especiales en la se-
leccidn de las reformas que seran apoyadas, e incorporar estos aspectos
recién en la planificacion del apoyo concreto de reformas ya seleccio-
nadas.

8.2.3 Requisitos basicos que deben cumplir las contrapartes y
los donantes

a) Requisitos basicos de la contraparte

» Estabilidad politica, instituciones consolidadas y suficiente buena go-
bernanza.

e Compromiso politico con las reformas que seran apoyadas.

e Compromiso institucional con las reformas que seran apoyadas respecto
de: (1) claras competencias, (ii) financiamiento asegurado, (ii1) suficien-
tes recursos humanos.

* Disposicion de las contrapartes a integrar a la GIZ o a la contraparte
extranjera en procesos de reformas sensibles y probablemente muy con-
troversiales, lo que requiere una especial relacion de confianza.

* Principio de autofinanciamiento de las reformas por la contraparte.

e Cuando un Fondo de Reformas se implementa por primera vez, los apor-
tes de la contraparte extranjera (como en el presente caso chileno-ale-
man) también deberian ser financiados por ésta para destacar el caracter
piloto deseado por ambas partes. Si la experiencia resulta exitosa y la
contraparte estd interesada en continuarla, entonces ella deberia asumir
el financiamiento a partir de la segunda experiencia.
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b) Rol de la GIZ y/o de la contraparte extranjera

76

Tener un conocimiento profundo del contexto politico y de las institu-
ciones del pais contraparte relevantes para la ejecucion de un Fondo de
Reformas.

Lograr un equilibrio entre las capacidades y los requerimientos de las
instituciones contraparte, teniendo en vista el éxito del proyecto. Esto
implica transitar al filo entre ambas condiciones, lo que a veces es dificil.

Ponderar cuidadosamente la posibilidad de ofrecer un acompafiamiento
continuo al proceso de reforma, que haya sido solicitado por la contra-
parte o que parezca necesario en interés del éxito del proyecto, sin una
presencia in situ, es decir, desde la central.

Evaluar en forma realista las capacidades propias para apoyar paralela-
mente numerosas y diferentes medidas de reforma del pais contraparte.

Aprovechar la ventaja comparativa como actor neutral en el apoyo de
reformas politicamente sensibles.

Aportar la experticia técnica especial y las experiencias en el apoyo de
procesos de reformas politicas como propuesta a las contrapartes.

No destinar expertos en mision de largo plazo, para tener en cuenta tanto
el avanzado estado de desarrollo del pais contraparte, como también el
caracter particular del Fondo de Reformas en el sentido de brindar apor-
tes muy especificos.
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Anexo 1: Objetivos del Fondo de Reformas en las once reformas
apoyadas

Gobernabilidad

Contraparte: Direccion Nacional del Servicio Civil (DNSC)

Tema de la reforma: Modernizacion de la gestion de recursos humanos
en la Alta Direccion Publica

Objetivo de la medida: Fortalecer a la DNSC como un actor clave en el
proceso de modernizacion de la gestion publica en materia de recursos hu-
manos, a través del mejoramiento de su capacidad directiva y del intercam-
bio de know how y experiencia con altos directivos publicos y jefaturas de
recursos humanos del sector publico.

Contraparte: Contraloria General de la Republica

Tema de la reforma: Lucha contra la corrupcion

Objetivo de la medida: Fortalecimiento de la funcion de lucha contra la
corrupcidn por parte de la Contraloria General de la Republica, en colabo-
racion con otras instituciones del Estado.

Proteccion social

Contraparte: Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI)

Tema de la reforma: Disefio e implementacion de un modelo de aten-
cion educativa de nifios y nifias con necesidades educativas especiales
en JUNJI

Objetivo de la medida: Disefio e implementacion de educacion parvularia
inclusiva.

Contraparte: Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN)

Tema de la reforma: Vulnerabilidad social territorial: concepto, indica-
dores y gestion territorial en el marco del sistema de proteccion social

Objetivo de la medida: Municipios, gobiernos regionales e instituciones
sectoriales pertinentes utilizan concertadamente instrumentos de gestion
territorial en el marco del sistema de proteccion social en areas piloto.
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Justicia

Contraparte: Servicio Nacional de Menores (SENAME)

Tema de la reforma: Reforma del derecho de adopcion chileno

Objetivo de la medida: Generar propuestas de reforma legal del derecho
de adopcion chileno, de alta calidad técnica y acordes con los principios
legales internacionales, especificamente los contenidos de la Convencion de
la Haya sobre Proteccion del Nifio y Cooperacion en Materia de Adopcion
Internacional, como asimismo, con otra normativa nacional, abordando as-
pectos respecto de los cuales la aplicacion de la legislacion vigente de adop-
cion plantea vacios y deficiencias.

Contraparte: Servicio Nacional de Menores (SENAME)

Tema de la reforma: Reforma del sistema de responsabilidad penal ado-
lescente

Objetivo de la medida: E1 SENAME vy socios estratégicos de otros sectores
han iniciado un proceso de mejoramiento de la reinsercion social de jovenes
en centros, programas y regiones seleccionadas y han comenzado la puesta
en marcha de una estrategia de extension consensuada.

Contraparte: Ministerio de Justicia (MINJU)

Tema de la reforma: Reforma de los procedimientos y bases legales en el
ambito penitenciario

Objetivo de la medida: Fortalecer la seguridad publica mediante el mejo-
ramiento de las bases legales que promueven la reinsercioén social de las
personas sometidas a una sancion penal.

Medio ambiente

Contraparte: Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA)

Tema de la reforma: Estrategia nacional de gestion integrada de cuencas
hidrograficas

Objetivo de la medida: Creacion en CONAMA vy otras instituciones relevan-
tes de capacidades profesionales y de gestion para la implementacion exi-
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tosa de la estrategia nacional de gestion integrada de cuencas hidrograficas,
en ambitos técnicos, normativos e institucionales.

Contraparte: Comision Nacional del Medio Ambiente (CONAMA)

Tema de la reforma: Gestion integral de residuos solidos en Chile

Objetivo de la medida: Lograr el acuerdo con los actores relevantes de los
sectores privados y publicos y de la sociedad civil para poner en marcha la
incorporacion de la responsabilidad extendida del productor en el ciclo de
vida de productos.

Politica habitacional

Contraparte: Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU)

Tema de la reforma: Definicion e implementacion de una politica pablica
en materia de recuperacion de barrios

Objetivo de la medida: El MINVU ha instalado elementos integrales del
programa en una politica de recuperacion de barrios dentro de un marco de
desarrollo urbano.

Salud

Contraparte: Ministerio de Salud (MINSAL)

Tema de la reforma: Disefio e implementacion de una metodologia de
evaluacion, seguimiento y acompafiamiento de la Reforma de Salud de
Chile

Objetivo de la medida: E1 MINSAL instalard y pondrd en marcha un grupo
interdisciplinario de trabajo integrado por actores clave del ambito de salud
que han adquirido las competencias necesarias y empezado a evaluar siste-
maticamente aspectos seleccionados del proceso de reforma. Para tal efecto,
la estructura organizacional del MINSAL queda dotada de competencias
para evaluar los impactos de la reforma de salud.

Fuente: Fondo de Reformas
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Institucion

Interlocutor(a)

Cargo / Unidad

Instituciones gubernamentales chilenas

Agencia de Cooperacion In-
ternacional de Chile

Maria Eugenia
Gomez

Coordinadora encargada
de la cooperacidn con Ale-

(AGCI) mania

Contraloria Patricia Arriagada | Subcontralora General de
la Republica
(Encargada del proyecto
desde marzo de 2011)

Contraloria Priscila Jara Divisidon de Municipali-
dades

Contraloria Luz Marina Divisién de Municipali-

Goémez dades

Contraloria Dorothy Pérez Divisidon de Auditoria Ad-
ministrativa

Contraloria Verodnica Jorquera | Division de Auditoria Ad-
ministrativa

Contraloria Sebastian Hamel Unidad de Relaciones In-
ternacionales
(Encargado del proyecto
hasta febrero de 2011)

Contraloria Juvenal Valdivia Unidad de Relaciones In-
ternacionales

Direccion de Presupuestos Lorena Flores Encargada del proyecto

(DIPRES) del Ministerio de
Hacienda

Direccion Nacional del

Francisco Silva

Jefe Division Juridica

Servicio Civil (DNSC) Duran (Encargado del proyecto)
Junta Nacional de Jardines Ana Luisa Encargada del proyecto
Infantiles (JUNJI) Garrido desde marzo de 2011
JUNJI Patricia Araneda Encargada del proyecto
hasta febrero de 2011

Jardin Infantil Los Aramos

Educadoras
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Ministerio de Planificacion
(MIDEPLAN; desde octu-

bre de 2011: Ministerio de
Desarrollo Social)

Maritza Espaifia

Jefa Departamento Anali-
sis de Politicas

MIDEPLAN Fernando Toro Encargado anterior del
proyecto
MIDEPLAN Hernan Acuiia Coordinador de Coopera-

Echeverria

cion — Enlace con Fuentes
Multilaterales y Bilaterales

Ministerio de Justicia

Octavio Pino

Jefe Departamento Anali-

(MINJU) Reyes sis de Politicas

MINJU Ximena Guzman Encargada del proyecto
desde mayo de 2010

Centro de Detencion Peni- Nora Sepulveda Jefe de la Red Técnica

tenciario (CDP) San Miguel

Ministerio del Medio Ambi-
ente (ex Comision del Me-
dio Ambiente, CONAMA;
Proyecto "Cuencas")

Cristobal de la
Maza

Jefe Departamento de Es-
tudios

Ministerio del Medio Ambi- | Ursula Partarrieu | Encargada del proyecto
ente (ex CONAMA; Pro-

yecto "Cuencas")

Ministerio del Medio Ambi- | Arnold Quadflieg | Experto CIM

ente (ex CONAMA; Pro-
yecto "Cuencas")

Secretaria Regional Ministe-
rial (SEREMI) Medio Ambi-
ente Copiapd

Alvaro Parra Val-
divia

Area Control de la Conta-
minacidon

SEREMI Medio Ambiente Verdnica Gonza- | Encargada de Asuntos Hi-
Rancagua lez dricos

Ministerio del Medio Am- Patricia Matus Jefa Division Politica y
biente (ex CONAMA; Correa Regulacion Ambiental

Proyecto "Residuos")
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Ministerio del Medio Am-
biente (ex CONAMA;
Proyecto "Residuos")

Joost Meijer

Jefe Seccion Residuos So-
lidos
(Encargado del proyecto)

Ministerio de Salud

Emilio Santelices

Jefe Departamento Desa-

(MINSAL) rrollo Estratégico

MINSAL Cynthia Argiiello | Departamento Desarrollo
Estratégico

MINSAL Kareen Herrera Asuntos Internacionales

(Encargada del proyecto)

Ministerio de Vivienda y
Urbanismo (MINVU)

Andrés Eyza-
guirre

Jefe de Gabinete Subsecre-
tario

MINVU

Claudia Bustos

Encargada del proyecto

Poblacion Santa Adriana

David Herrera
Chacana

Jefe equipo del barrio

Poblacion Santa Adriana

Daniela Denti

Encargada del plan de ges-

Castafion ti6n social

Poblacién Santa Adriana Daniel Poblete Encargado del plan de ges-
Figueroa tidn social

Secretaria General de la Luis Larrain Encargado del proyecto

Presidencia (SEGPRES)

Servicio Nacional de Meno- | Raquel Morales Jefa Departamento de

res (SENAME) (Proyecto Ibafiez Adopcién

"Adopcion")

SENAME ("Adopcién") Gloria Sepulveda | Jefa Unidad Relaciones In-
Devia ternacionales y Cooperacion

SENAME ("Adopcién")

Carolina von
Schakman

Encargada del proyecto

SENAME (Proyecto
"Penal")

Jorge Marinez

Jefe Departamento de Es-
tudios

SENAME ("Penal") Karina Zuchel Encargada del proyecto
Centro Semi-Cerrado La Juan Carlos Director

Cisterna Bustos

SENAME ("Penal") Direc- | Equipo

cion Regional del Maule
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Instituciones alemanas

Embajada de Alemania

Ingrid Jung

Consejera Asuntos Econé-
micos y Cooperacion

Embajada de Alemania

Susanne Koester

Asuntos de Protocolo y de
Cooperacion

GIZ Agencia en Chile Edgar von Knebel | Director
GIZ Agencia en Chile Alvaro Zurita Encargado del Fondo de
Reformas
(hasta enero de 2011)
GIZ Agencia en Chile Fabian Klein Encargado del Fondo de
Reformas
GIZ Agencia en Chile Maria Ignacia Encargada del Fondo de
Jiménez Reformas
Reinhard von Ex-Director de la GIZ
Brunn Agencia en Chile
Valeria Aldana Consultora GIZ
Petra Guercke Consultora GIZ

Patricio
Emanuelli

Consultor (Sistema de Mo-
nitoreo de Implementacion
e Impactos del Fondo de
Reformas)

Instituciones cientificas y otras

Centro de Estudios de la Carlos Huneeus Director

Realidad Contemporanea

(CERC)

Instituto de Asuntos Publi- Eduardo Docken- | Director

cos (Universidad de Chile) dorff

Instituto de Asuntos Publi- Rodrigo Egafia Coordinador Programa

cos (Universidad de Chile) Baraona Magister en Gobierno y
Gerencia Publica

Konrad-Adenauer-Stiftung Winfried Jung Representante en Chile
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Anexo 3: Guia de entrevista

Introduccion

Las entrevistas se orientan por los criterios basicos de evaluacion acordados
a nivel internacional en el Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD)

de la OCDE:

1. Pertinencia

Medida en que los objetivos de un proyecto son con-

(relevancia) gruentes con los requisitos de los beneficiarios, las nece-
sidades del pais, las prioridades globales y las politicas
de los asociados y donantes

2. Eficacia Medida en que se lograron o se espera lograr los obje-

tivos del proyecto, tomando en cuenta su importancia
relativa

3. Impactos

Efectos de largo plazo, positivos y negativos, primarios y
secundarios, producidos directa o indirectamente por un
proyecto, intencionalmente o no

4. Sostenibilidad

Continuacién de los beneficios de un proyecto después
de concluido; probabilidad de que continten los benefi-
cios en el largo plazo

No se aborda la eficiencia del Fondo de Reformas, o sea la relacidon costos-
beneficios, por falta de datos de costos, de cuantificacion monetaria de los
beneficios y de proyectos comparables. Sin embargo se incluyen dos as-
pectos que son de interés especial para la replicabilidad del Fondo en otros

paises emergentes:

5. Modalidades

El Fondo se caracteriza por unas modalidades particula-
res que tienen por fin resguardar la plena responsabili-
dad de las contrapartes chilenas asi como la alineacion
de todos los aportes con las necesidades chilenas. ;Han
probado su eficacia estas modalidades?

6. Lecciones
aprendidas

(Puede el Fondo de Reformas ser un modelo para la
cooperacion al desarrollo con otros paises emergentes?
(Qué se puede aprender de las experiencias recogidas en
el caso chileno?
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La siguiente guia sirve de base para las entrevistas que se desea mantener
con los organismos gubernamentales chilenos involucrados en la implemen-
tacion del Fondo. Sin embargo sera aplicada a los casos individuales en
funcion de las caracteristicas de cada reforma apoyada por el Fondo.

Preguntas

1 Pertinencia (relevancia) del Fondo de Reformas

El Fondo de Reformas tiene como objetivo fortalecer las capacidades de pla-
nificacion estratégica e implementacion de reformas importantes del gobier-
no chileno, asumiendo también una funcién impulsora para tales reformas.

1.1 La seleccion de reformas importantes se baso en varios criterios que
se agrupan en tres:

* prioridad politica de la reforma en el programa del gobierno

* aporte al desarrollo de Chile (reduccion de la pobreza, promocion
de la igualdad de derechos)

* implementabilidad de la reforma (compromiso institucional en tér-
minos de recursos humanos y financieros disponibles; posibilidades
de insercion en la agenda legislativa; competencias legales y admi-
nistrativas de ejecucion)

Considerando estos criterios en retrospectiva: ;Cual es la importancia de la
reforma apoyada por el Fondo en su caso?

1.2 El apoyo brindado por el Fondo a la reforma en su caso: ;En qué me-
dida ha focalizado especificamente en la capacidad de planificacion
estratégica e implementacion?

1.3 El Fondo ha brindado dos tipos de aportes: know how especifico refe-
rente a la reforma apoyada y talleres de planificacion general. ;Coémo
valora esos dos tipos de aportes en retrospectiva?

2 Eficacia del Fondo de Reformas

2.1 (En qué medida se han generado los productos indicados en el con-
venio de ejecucion acordado entre el Fondo y su organismo? [véase
la seccion “objetivo del proyecto e indicadores” en el convenio de
ejecucion]
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Si todavia faltan productos: ;Cudles son las razones?

[ Como se estan utilizando los productos generados con el apoyo del
Fondo?

(Como se materializa el fortalecimiento de la capacidad de planifica-
cion estratégica e implementacion promovido por el Fondo?

(En qué medida ha cumplido el Fondo una funciéon impulsora para la
reforma apoyada?

(Quien se ha responsabilizado por el cumplimiento del convenio de
gjecucion, o sea por traducir los aportes brindados por el Fondo en los
productos acordados y por la utilizacioén de los productos?

(Qué hubiera pasado sin el apoyo del Fondo:

* con respecto al fortalecimiento de la capacidad de planificacion es-
tratégica e implementacion?

e con respecto a la funcion impulsora para la reforma?

Impactos del Fondo de Reformas

En el convenio de ejecucion se han indicado los efectos esperados del
apoyo brindado por el Fondo [véase la seccion “efectos esperados’ en
el convenio].

e ;Cuales ya se han materializado?
* ;Cuales se estan perfilando?
* ;Cuales son las perspectivas de mas largo plazo?

(Ha el Fondo producido efectos mas alla de su organismo en términos
de replicabilidad o aprendizaje con respecto a la capacidad de planifi-
cacion estratégica e implementacion:

* en otros departamentos de su ministerio u organismo?

* en otros ministerios u organismos?

Sostenibilidad del Fondo de Reformas

El ultimo cambio de gobierno: ;Qué impacto ha tenido hasta ahora
con respecto a
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* los productos generados (o atin por generar) con el apoyo del Fondo?
* la utilizacidn de los productos generados?

* la continuacion de la reforma apoyada por el Fondo?

(Cuales son las perspectivas:

* de la utilizacion de la capacidad fortalecida de planificacion estrate-
gica e implementacion?

* de la continuacion de la reforma apoyada?

* de alcanzar los efectos esperados del apoyo brindado por el Fondo?

Papel y efectos de las modalidades particulares del Fondo de
Reformas

Segun la documentacion del proyecto, la idea basica del Fondo es que
las contrapartes chilenas asumen la direccidn, se responsabilizan por
los resultados, manejan las medidas y solicitan segin sus necesidades
el know how requerido a través de la GIZ, o sea ejercen la plena res-
ponsabilidad.

(Ha sido asi en el caso de su reforma apoyada por el Fondo?

Las reformas apoyadas por el Fondo se seleccionaron en base a convo-
catorias. ;Ese procedimiento le parece adecuado en retrospectiva?

(Cuadl era el papel de la GIZ en las distintas fases de la implementa-
cion del Fondo?

* en la formulacién (reformulacion) de las solicitudes

e en la fase desde la seleccion de la reforma hasta la firma del conve-
nio de ejecucidn (p. ej. con respecto a los talleres de planificacion)

* en la definicion y el suministro del know how requerido

* en la generacion de los productos acordados

* en la utilizacion de los productos

En sintesis: ;Como califica el papel desempefiado por la GIZ?

Los indicadores acordados en el convenio de ejecucion referentes a
los objetivos a alcanzar fueron modificados posteriormente. ;Cudles
fueron los motivos y quién tomo la iniciativa para la modificacion?
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(Quién se ha responsabilizado por el monitoreo de los avances del
Fondo?

(Que le parece en retrospectiva la interaccion entre la GIZ, la AGCl y
los organismos gubernamentales encargados de las reformas apoyadas
por el Fondo?

(Qué ha funcionado bien, qué menos bien?

Hipotéticamente: ;Hubiera sido mejor transferir la responsabilidad
por la implementacion del Fondo y sus recursos desde el inicio a la
AGCI, a otro organismo gubernamental chileno o a los organismos
encargados de las reformas apoyadas para respetar y sostener plena-
mente el compromiso chileno?

.Qué se puede aprender del Fondo de Reformas y de las expe-
riencias chilenas con ¢é1? ;Podria el Fondo ser un modelo para la
cooperacion con otros paises emergentes?

* En retrospectiva: ;Cudles han sido los factores de €xito?
* /Qué se podria mejorar?

* ;/Qué se deberia tomar en cuenta al replicar el Fondo en otros paises?

Hay algo mas que quiera compartir con nosotros?

92

Muchas gracias por su cooperacion
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