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INFORMACION BASICA (CANTIDAD EN DOLARES AMERICANOS US$)

NUMERO DE PROYECTO (S): CH-L1060

TITULO: PROGRAMA DE MODERNIZACION INSTITUCIONAL DEL CONSEJO DE DEFENSA DEL ESTADO
INSTRUMENTO DE PRESTAMO: FLEXIBLE

PAis: CHILE

PRESTATARIO: REPUBLICA DE CHILE

PRESTAMO (S): 2538/0C-CH

SECTOR/SUBSECTOR: REFORMA/MODERNIZACION DEL ESTADO-MODERNIZACION Y ADMINISTRACION DE
JUSTICIA

FECHA DE APROBACION DIRECTORIO: 29 DE JUNIO 2011
FECHA DE EFECTIVIDAD CONTRATO DE PRESTAMO: 10 DE MAYO DE 2012
FECHA DE ELEGIBILIDAD PRIMER DESEMBOLSO0:17 AGOSTO DE 2012

MONTO PRESTAMO (S)

MONTO ORIGINAL: US$2.250.000

MONTO ACTUAL: US$1.854.834,96

PARI PASU: 25,9% - 74,1%

COSTO TOTAL DEL PROYECTO (RECURSOS BID + CONTRAPARTIDA LOCAL): US$ 2.503.837,761

MESES DE EJECUCION
DESDE APROBACION: 70.5 MESES
DESDE EFECTIVIDAD DEL CONTRATO: 60 MESES

PERIODOS DE DESEMBOLSO

FECHA ORIGINAL DE DESEMBOLSO FINAL: 10 DE MAYO DE 2016
FECHA ACTUAL DE DESEMBOLSO FINAL: 10 DE MAYO DE 2017
EXTENSION ACUMULATIVA (MESES): 12

EXTENSION ESPECIAL (MESES):0

DESEMBOLSOS

MONTO TOTAL DE DESEMBOLSOS A LA FECHA: US$1.854.834,96

REDIRECCIONAMIENTO. ESTE PROYECTO:
¢ RECIBIO FONDOS DE OTRO PROYECTO? [NO] ¢CuUAL? [NUMERO DE PROYECTO] N/A
¢ ENVIO FONDOS A OTRO PROYECTO? [No] ¢CUAL? [NUMERO DE PROYECTO] N/A

METODOLOGIA DE ANALISIS ECONOMICO EX POST: NO

METODOLOGIA DE EVALUACION EX POST: NO

CLASIFICACION DE EFECTIVIDAD EN EL DESARROLLO — CRITERIOS CENTRALES: LOGRO PARCIAL
CLASIFICACION DE EFECTIVIDAD EN EL DESARROLLO — CRITERIOS NO CENTRALES: SATISFACTORIO

Existe una diferencia entre las cifras en los EFA y en el PMR/PCR de US$3.194.26 por una contabilizacion errénea
entre los afios 2013 al 2015 identificada por los auditores externos. La cifra del costo total del programa con esta
correccion seria US$2.503.837,73. Como no hay una desagregacion en los EFA de esta contabilizacion errénea,
no es posible reflejar cifras corregidas en el PMR entre los productos del programa. Esta situacion fue tratada con
el especialista financiero del Banco y sugiri6 avanzar con este documento con la explicacion arriba como el monto

en cuestién no es material (0.13% del costo total del programa).
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RESUMEN EJECUTIVO

a) Alineacioén con las necesidades de desarrollo del pais

En el momento del disefio de la operacidn, los objetivos y los resultados propuestos
en la MR estaban alineados con la prioridad de mejora de la calidad de la gestién
publica en Chile, incluida en la estrategia del pais entonces vigente (GN-2431, 13.42)
como en la que se elabor6 posteriormente para el periodo 2011-2014. Asimismo, el
planteamiento del programa esta alineado con la estrategia del periodo 2014-2018,
actualmente vigente, en la que se establece el fortalecimiento de los estandares y
practicas de transparencia y probidad como una de lineas generales de trabajo en
gestion publica (13.12).

b) Légica vertical

El diagnéstico previo realizado al CDE permiti6 observar que los problemas
identificados afectaban a la efectividad de la accion judicial. Asimismo, se pudo
constatar que los factores explicativos de estos problemas guardaban una gran
similitud con los problemas que tuvo que afrontar la Alcaldia Mayor de Bogotéa. Por lo
tanto, existia una coherencia logica de que, si en el programa de modernizacion
institucional del CDE se mantenia conceptualmente el mismo disefio, los resultados
deberian mostrar también una mejora de la efectividad y una reduccién de los pagos
gue el Estado deberia asumir en caso de sentencias desfavorables. Con estas
evidencias, asi como con algunos indicios generados por el propio CDE en el marco
de iniciativas propias de mejora de la gestién, en el disefio del PMI se consideré
conveniente adoptar muchas de las estrategias que se habian implementado en el
caso de la Alcaldia Mayor de Bogota para mejorar su efectividad, en especial la
inclusién de un componente especifico de reingenieria de los procesos juridicos con
el objetivo de modificar en profundidad los procesos de trabajo, la organizacién
funcional y el rol de los abogados del CDE. Es decir, se espera observar que, tras la
reingenieria de procesos, los resultados del CDE muestren una mejora de la
efectividad en términos de causas ganadas en tribunales.

c) Descripcion de los objetivos de desarrollo del proyecto

El objetivo general del programa era lograr una defensa legal de los intereses del
Estado chileno crecientemente efectiva. Los objetivos especificos alineados con los
resultados esperados eran: (i) mejorar la efectividad en la gestion de causas fisco
demandado; (ii) mejorar la efectividad en la gestion de causas fisco demandante;
(iii) mejorar la calidad de la accion legal de los abogados del CDE; (iv) mejorar el
desempefio de los procesos de gestién del conocimiento del CDE; y (v) mejorar el
desempenio de los procesos de apoyo del CDE. Para ello el programa se estructur6
en tres componentes:

Componente 1 - Gestidn estratégica y del conocimiento
Componente 2 - Mejora de los procesos de trabajo sustantivos
Componente 3 - Desarrollo de sistemas de apoyo

Los indicadores de resultados utilizados en el disefio del programa estaban enfocados
a la medicion de la efectividad: (i) causas con fallo desfavorable para el fisco, medido



como el porcentaje de fallos desfavorables sobre el total de causas fisco-demandado;
(i) causas patrimoniales falladas con resultado desfavorable sobre total de causas
patrimoniales falladas; (iii) causas con fallo desfavorable para el fisco en materia penal,
(iv) juicios iniciados en relacion a requerimientos admisibles recibidos; y (v) acciones
de repeticion sobre el total de nimero de sentencias condenatorias (perseguibles).

Finalmente, se incluyeron dos indicadores de impacto: (i) montos recuperados (con
relacibn a montos obtenidos en sentencia) en causas fisco-demandante; y (ii) montos
evitados sobre total de montos demandados en causas fisco-demandado.

d) Atribucion de resultados

A pesar de que todavia no ha finalizado la implementacién de las reingenierias a todas
las procuradurias fiscales del pais, existen ya logros que podrian atribuirse al PMI,
aunque con la necesaria cautela hasta que no finalice todo el proceso de
implementacién. En efecto, las reingenierias de los procesos juridicos comenzaron a
implementarse a finales de 2016 y prosiguieron durante el primer semestre de 2017.
Hasta la fecha, las reingenierias de procesos se han implementado en cinco regiones
de 17 posibles. Dentro de estas cinco regiones se incluyen las procuradurias fiscales
de Santiago y Valparaiso, que son las que manejan mas volumen, pero sobre todo los
temas que deben atender son de mayor complejidad. Por lo tanto, los indicadores de
resultados mas vinculados con la complejidad de las causas, que tienen mas presencia
en las procuradurias fiscales de Santiago y Valparaiso, reflejan mejor los efectos de
las reingenierias de procesos ya implementadas en el marco del PMI, mientras que
los indicadores de cobertura tienen una menor contribucion explicativa al verse
afectados por la no extension todavia de las reingenierias al conjunto de las
procuradurias, lo que esta previsto en los proximos meses.

A falta de una evaluacién de impacto, los datos que proporcionan los indicadores de
impacto y de resultado apuntan a que existe una mejora del desempefio respecto a la
linea de base, pero no hay garantia de que esta mejora sea atribuible totalmente al
PMI. Para tener una respuesta mas solida es necesario esperar mas tiempo — la
duracion promedio de una causa es de 24 meses — para poder constatar si existe una
ruptura de tendencia en los resultados tras la implementacion del programa. En el caso
ya mencionado del fortalecimiento de los servicios juridicos de la Alcaldia Mayor de
Bogotd, el cambio de tendencia se produjo a los 18-24 meses de la finalizacion del
Programa.

e) Eficiencia

El PMI tuvo una eficiencia mediocre, en dos de los tres indicadores considerados. En
el caso del indicador “desviaciones en los plazos”, se compard con diez programas
similares financiados con recursos del Banco y las desviaciones en tiempo no fueron
superiores al 25%, entre los tres més eficientes en el cumplimiento de los plazos. En
cuanto a costos, tanto el indicador de eficiencia del Informe de Evaluaciéon Final como
los indicadores CPI y SPI incluidos en el PMR muestran resultados de baja eficiencia.
La razdn hay que buscarla en el alto costo del producto “sistema integrado de causas”
que finalmente no fue implementado durante el programa.



f) Sostenibilidad

El sistema de indicadores que forma parte de la matriz de resultados definitiva se ha
incorporado a la gestion del CDE. Es decir, en la actualidad el sistema de monitoreo y
evaluacién del CDE ya incluye dentro de los indicadores de gestién aquellos que han
formado parte del programa. Esto constituye un éxito para un programa que tiene por
objeto la modernizacion de la gestion del organismo.

Por otra parte, uno de los puntos que han afectado a la ejecucién del programa ha sido
las dificultades encontradas — no previstas en el disefio — para financiar la
implementacién de las reingenierias de los procesos juridicos. La financiacion
inicialmente prevista se limitaba a la capacitacion del personal existente. Sin embargo,
las modificaciones organizacionales y de cargos, sin cambios en el personal existente,
que se derivaban de estos cambios en los procesos de trabajo no fueron
suficientemente identificadas en la fase de disefio de la operacion y, por lo tanto, no
se asignaron recursos necesarios para financiarlas. En el momento del disefio de la
operacion se pensaba que la implementacion era un asunto exclusivamente
operacional, susceptible de ser abordado con los recursos técnicos del CDE, sin
implicaciones salariales. Ante la necesidad de obtener recursos adicionales para la
implementacion, el CDE optd por una estrategia de cambio gradual, con los recursos
existentes. Ahora bien, el riesgo a largo plazo existia. Sin embargo, en el primer
semestre de 2017, el CDE llegé a un acuerdo con la Direccién de Presupuestos
(DIPRES) con el quedan asegurados los fondos presupuestarios necesarios para
continuar el proceso de implementacion y consolidados en el largo plazo.



2.1

2.2

2.3

2.4

INTRODUCCION

El 5 de diciembre de 2011 se firm6 entre el Gobierno de Chile (GOB) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) el contrato de préstamo numero 2538/0C-CH
(operacion CH-L1060) para financiar el desarrollo y la implementaciéon del Programa
de Modernizacion Institucional del Consejo de Defensa del Estado de Chile (CDE). El
préstamo se justificd debido a la necesidad del CDE de afrontar nuevos retos ante la
creciente judicializacion en tribunales de las disputas en las que interviene el Estado,
asi como una mayor demanda de asesoramiento juridico por parte de otros
organismos publicos.

De acuerdo con los datos estadisticos disponibles en el momento de la preparacion
de la operacion (2010), el CDE gestionaba 26.500 causas judiciales de promedio al
afio. Segun las estimaciones de la Direccibn de Presupuestos del Ministerio de
Hacienda (DIPRES), el pasivo contingente que se derivaba de las causas en las que
el Estado era la parte demandada suponian aproximadamente US$7,8 mil millones.
Los casos mas frecuentes ante los tribunales que se gestionaban en aquel momento
eran los vinculados con expropiaciones (46,7% del total de casos gestionados),
mientras que en términos econdmicos las causas civiles contra el Estado absorbian
un 65,6% de los montos involucrados.

En el momento de la preparacion se identificaron cuatro debilidades centrales que el
programa debia responder. Con relacion a la defensa de los intereses del Estado en
juicio, se observaba una tendencia al incremento de los juicios con sentencia
desfavorable en agquellas causas en las que el CDE actuaba defendiendo los intereses
del Estado ante los tribunales. La efectividad de la defensa judicial era menor cuando
el Estado ejercia de demandante que cuando lo hacia de demandado?. En cuanto al
asesoramiento en materia juridica, se observaba un retraso considerable en la
provision de los informes y dictdmenes, lo que podia ocasionar perjuicios al organismo
solicitante, dado que en la gran mayoria de los casos estos dictamenes son
importantes en el proceso de toma de decisiones®. En cuanto a la cobranza de pagos,
el CDE mostraba dificultades para activar una capacidad sostenible de cobranza
efectiva en los casos con resolucion judicial favorable, lo que generaba, entre otros
efectos indirectos, una percepcion de riesgo bajo para aquellos que incurren en
acciones delictivas en relacion con los fondos publicos®. Todas estas debilidades
identificadas, si bien eran significativas, no generaban efectos significativos en relacién
con los riesgos fiscales, dado que se concentraban basicamente en aquellas causas
donde el estado era la parte demandante.

Ademas, en el momento de la preparacion se comenzaba a tener indicios de que el
CDE debia enfrentarse a la creciente judicializacion de las actividades de la propia
administracion publica, en un contexto de cambios regulatorios y contractuales que
afectaban a los servidores publicos. Es decir, se corria el riesgo de que la institucion

2 Tomando en consideracion todas las causas, el Ultimo dato disponible (diciembre 2010) mostraba una tasa de
causas desfavorables promedio del 37,5%. Cabe sefialar, sin embargo, que segun los datos disponibles para el
afio 2009, la tasa de fallos desfavorables era bastante mayor en las causas fisco demandante (39,6%) que en las
causas fisco demandado (17,9%).

3 Al respecto, el CDE produjo escasamente seis informes en el periodo de enero a junio 2010, con una carga de
trabajo equivalente a 496 dias, lo que arroja un tiempo de entrega promedio de 83 dias por informe. Este tiempo
era excesivo y afectaba negativamente la efectividad de la accién del CDE en materia de prevencion del dafio
antijuridico.

4 Latasa de recuperacion casi se duplicé entre 2007 y 2008 (del 27,6% a mas del 60%), para luego de dos afios
y medio decrecer también de manera importante hasta el 24% del total ejecutoriado (octubre de 2010).

8



3.1

3.2

3.3

3.4

3.5

deteriorara su desempernio, afectando en este caso a la propia efectividad de la defensa
legal del Estado. Esta combinacion de factores fue identificada como el problema
principal que deberia enfrentar el CDE en los préximos afios.

CRITERIOS CENTRALES. DESEMPENO DEL PROYECTO

Este capitulo analiza los cuatro criterios centrales que definen el desempefio del
programa: (i) relevancia; (ii) eficacia; (iii) eficiencia; y (iv) sostenibilidad. Para ello, se
utilizar4 la Matriz de Resultados (MR) y de productos con el fin de valorar el
cumplimiento de los objetivos.

Relevancia

La relevancia de este programa para el Consejo de Defensa del Estado, asi como para
el Ministerio de Hacienda como responsable directo de la estabilidad fiscal, se mantuvo
inalterada desde el momento de la aprobacién hasta el final del proyecto. Es decir, las
condiciones principales que hicieron el proyecto relevante en el afio 2011 se
mantuvieron hasta el afio 2017, de acuerdo con la estrategia pais del Banco y las
condiciones establecidas en el contrato de préstamo.

i. Alineacion con las necesidades de desarrollo del pais

En el momento del disefio de la operacién, los objetivos y los resultados propuestos
en la MR estaban alineados con la prioridad de mejora de la calidad de la gestion
publica en Chile, incluida en la estrategia del pais entonces vigente (GN-2431, 13.42)
como en la que se elabor6 posteriormente para el periodo 2011-2014. Asimismo, el
planteamiento del programa esta alineado con la estrategia del periodo 2014-2018,
actualmente vigente, en la que se establece el fortalecimiento de los estandares y
practicas de transparencia y probidad como una de lineas generales de trabajo en
gestion publica (13.12).

Ademas, en el afio 2016, el Banco aprob6 una operacion con el Gobierno de Chile,
denominada “Programa de Apoyo a la Agenda de Probidad y Transparencia de Chile
(CH-L1110)”, en la que se fijan diversos compromisos de politica en materia de
probidad. Uno de los componentes de este programa es el fortalecimiento del marco
legal e institucional de probidad y transparencia en la gestién publica, donde el rol del
CDE es central por su capacidad de personarse ante los tribunales en defensa de los
intereses del Estado (fisco demandante) ante los casos de improbidad por parte de los
servidores publicos.

Por tanto, el programa propuesto fue consistente con las distintas estrategias del
Banco, asi como uno de sus programas mas especificos en el marco de la agenda de
probidad y transparencia, ya que contribuy6é al objetivo de reformar y modernizar
tecnolégicamente a los organismos publicos de control, bajo el entendido de que parte
importante de la actuacién del CDE en la gestion de causas fisco demandante se
concentra en casos de improbidad y corrupcion contra el patrimonio del Estado por
parte de los servidores y autoridades publicas.



3.6

3.7

3.8

3.9

3.10

ii. Logicavertical

La evaluacioén de la relevancia del programa analiza también la validez de la relacion
entre los productos y sus resultados e impactos. Es decir, el andlisis de logica vertical
permite observar la relacion causal entre el conjunto de actividades, productos,
resultados e impactos logrados por el programa y expresados en su MR y productos.

Este proyecto de mejoramiento institucional del CDE fue en su momento el primer
proyecto que el Banco abordé en el area de la defensa juridica del Estado. No existian
antecedentes conocidos, por lo que para el disefio de la operacion se partié de un
modelo conceptual que contd basicamente con dos fuentes de inspiracion: la primera
de ellas fueron las buenas préacticas implementadas en instituciones similares que
tienen una larga trayectoria como entidades de defensa de los intereses juridicos del
Estado (Advogacia-Geral da Unidao (AGU) en Brasil, Abogacia del Estado, en Espafia,
entre otros). El mismo CDE habia incorporado innovaciones en materia de gestion, en
el marco de los Programas de Mejora de la Gestion (PMG) impulsados por la DIPRES
del Ministerio de Hacienda. Estas innovaciones permitieron mejorar de forma notable
los resultados del organismo, especialmente en aquellas causas con demandas contra
el Estado, de tal manera que, de forma preliminar, pudieron establecerse relaciones
causa-efecto entre determinados cambios en los procesos de trabajo y en la estructura
organizacional con mejores resultados del desempefio del organismo.

La segunda fuente de inspiracion la constituyeron las principales lecciones que
pudieron extraerse de los procesos de fortalecimiento institucional en instituciones
publicas que, aunque no se dediquen estrictamente a la actividad de defensa juridica
del Estado, tienen en comun metodologias de trabajo muy similares. Para ello se conto
con un experimento natural en Colombia, como fue el fortalecimiento de los servicios
juridicos de la Alcaldia Mayor de Bogota.

A inicios de la década de 2000, la Alcaldia Mayor de Bogota (AMB) emprendié un
profundo proceso de transformacion de los servicios juridicos ante el elevado riesgo
fiscal y costo por reparaciones e indemnizaciones que tenian que soportar por
demandas en contra. Este proceso de transformacion institucional gir6 sobre tres ejes
principales: (i) se reformulé todo el modelo de prevencion, con el fin de evitar que, por
razones atribuidas a procesos administrativos mal definidos desde un punto de vista
juridico, se produjeran demandas contra la municipalidad. En este sentido, se
analizaron todos los procedimientos de trabajo y se definieron nuevos manuales y
protocolos de obligado cumplimiento, asi como se desarrollaron diversos programas
de capacitacion. (i) Se realizé una profunda reingenieria de los procesos de trabajo
de gestion juridica del caso en los tribunales. Este nuevo modelo de gestion
institucional produjo la mejora de las capacidades técnicas de los abogados con el fin
de elaborar mejores estrategias de defensa, y se determiné que en los casos de
demandas de alto riesgo los servicios juridicos centrales pudieran intervenir fijando
criterios juridicos en las acciones judiciales de los servicios juridicos de las entidades.
(iii) Finalmente se instalé un nuevo Sistema de Seguimiento de Casos y de Generacion
de Informacioén Estadistica (SIPROJ) sobre el que deberian volcar sus actividades los
abogados y los funcionarios adscritos a los servicios juridicos.

Los resultados de esta transformacion institucional mostraban una mejora sustantiva
de la efectividad de la accion de los servicios juridicos, antes y después de la
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implementacion del nuevo modelo de gestién®. Analizada una muestra muy amplia de
casos de la AMB, pudo comprobarse que la tasa de efectividad mejor6 en 9 puntos
porcentuales tras la implementacién del programa de mejora de la gestion®. Asimismo,
de acuerdo con los datos del SIPROJ, se redujeron de forma significativa, en un orden
de 2,7 veces en moneda constante, los pagos por sentencias y conciliaciones antes
de la implementacién versus después de la implementacion.

3.11 El diagnéstico previo realizado al CDE permiti6 observar que los problemas
identificados afectaban a la efectividad de la accion judicial. Asimismo, se pudo
constatar que los factores explicativos de estos problemas guardaban una gran
similitud con los problemas que tuvo que afrontar la Alcaldia Mayor de Bogota. Por lo
tanto, existia una coherencia légica de que, si en el programa de modernizacion
institucional del CDE se mantenia conceptualmente el mismo disefio, los resultados
deberian mostrar también una mejora de la efectividad y una reduccion de los pagos
que el Estado deberia asumir en caso de sentencias desfavorables. Con estas
evidencias, asi como con algunos indicios generados por el propio CDE en el marco
de iniciativas propias de mejora de la gestion, en el disefio del PMI se considerd
conveniente adoptar muchas de las estrategias que se habian implementado en el
caso de la Alcaldia Mayor de Bogota para mejorar su efectividad, en especial la
inclusion de un componente especifico de reingenieria de los procesos juridicos con
el objetivo de modificar en profundidad los procesos de trabajo, la organizacion
funcional y el rol de los abogados del CDE’. Es decir, se espera observar que, tras la
reingenieria de procesos, los resultados del CDE muestren una mejora de la
efectividad en términos de causas ganadas en tribunales.

B. Efectividad
i. Descripcion de los objetivos de desarrollo del proyecto

3.12 El objetivo general del programa era lograr una defensa legal de los intereses del
Estado chileno crecientemente efectiva. Los objetivos especificos alineados con los
resultados esperados eran: (i) mejorar la efectividad en la gestion de causas fisco
demandado; (ii) mejorar la efectividad en la gestion de causas fisco demandante;
(iii) mejorar la calidad de la accion legal de los abogados del CDE; (iv) mejorar el
desempefo de los procesos de gestién del conocimiento del CDE; y (v) mejorar el
desempenio de los procesos de apoyo del CDE. Para ello el programa se estructur6
en tres componentes.

3.13 Componente 1 - Gestion estratégica y del conocimiento. El objetivo de este
componente era generar acciones y productos orientados a mejorar la gestion
estratégica del CDE. Estas acciones buscaban también crear condiciones para una
efectiva gestion del conocimiento en la entidad y su aplicacién a las actividades
sustantivas. Incluia el disefio y la implementacién de los siguientes productos:
(i) estudios de impactos organizacionales de la mejora de los procesos; (ii) analisis
comparativo de modelos institucionales de gestion juridica del estado; (iii) herramienta
de business intelligence para recursos para text mining y data mining; y (iv) estrategia
comunicacional.

5 Por tasa de efectividad se entiende la proporcién de sentencias favorables sobre el total de sentencias definitivas.

6 Ver Martinez Cuéllar M. 2011. Andlisis econdmico (anexo). Programa de Fortalecimiento a la Defensa Juridica del
Estado (CO-L1097).

7 Para mas detalle de los productos previstos, ver parrafo 3.13.
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3.14

3.15

3.16

3.17

3.18

3.19

Componente 2 - Mejorade los procesos de trabajo sustantivos. El objetivo de este
componente era la mejora de la efectividad de los procesos de gestion de los productos
estratégicos del CDE. Los productos previstos, con su correspondiente
implementacién, eran los siguientes: (i) reingenieria de los procesos vinculados a la
gestién de juicios; (ii) reingenieria de los procesos vinculados a las acciones de
cobranza; (iii) reingenieria de los procesos vinculados al asesoramiento legal; y
(iv) sistema integrado de causas.

Componente 3 - Desarrollo de sistemas de apoyo. El objetivo de este componente
era generar productos y su posterior implementacion para mejorar la efectividad de los
procesos de apoyo a la labor sustantiva del CDE, especialmente en las areas de
gestion de las personas, gestidbn presupuestaria e informacion para la toma de
decisiones. Los productos incluidos eran: (i) adaptacion de la gestién presupuestaria
a centros de costo; (i) reingenieria de procesos de gestion del personal;
(i) reingenieria de procesos de informacion gerencial; y (iv) andlisis de las
competencias técnicas del CDE.

Los indicadores de resultados utilizados en el disefio del programa estaban enfocados
a la medicion de la efectividad: (i) causas con fallo desfavorable para el fisco, medido
como el porcentaje de fallos desfavorables sobre el total de causas fisco demandado;
(i) causas patrimoniales falladas con resultado desfavorable sobre total de causas
patrimoniales falladas; (iii) causas con fallo desfavorable para el fisco en materia penal;
(iv) juicios iniciados en relacién a requerimientos admisibles recibidos; y (v) acciones
de repeticion sobre el total de niumero de sentencias condenatorias (perseguibles).
Finalmente, se incluyeron dos indicadores de impacto: (i) montos recuperados (con
relaciébn a montos obtenidos en sentencia) en causas fisco demandante; y (ii) montos
evitados sobre total de montos demandados en causas fisco demandado.

Por lo tanto, la MR constaba de dos indicadores de impacto, directamente relacionados
con el objetivo general de una defensa legal mas efectiva, y de 13 indicadores de
resultados: cinco indicadores de resultados finales vinculados a los objetivos
especificos y ocho de resultados intermedios vinculados al progreso en la
implementacion de los productos. En total, quince indicadores vinculados con los
objetivos del programa para un proyecto de las dimensiones reducidas del PMI&.

ii. Cambios en los indicadores de la Matriz de Resultados original

Se introdujeron diversos cambios en los indicadores de la MR con el fin de que
reflejaran mas adecuadamente los ajustes en los productos, asi como las dificultades
en los avances que se estaban produciendo. Estos cambios en los indicadores no
afectaron a la vinculacion logica entre resultados y el objetivo general del programa y
objetivos especificos.

Como puede observarse en el Cuadro 1, se eliminaron siete de los 15 indicadores de
impacto y de resultados incluidos en la MR originales: dos de resultado final y cinco de

8 Esoportuno sefialar que, en el momento del disefio del Programa, si bien ya existia la matriz DEM como instrumento
para determinar la evaluabilidad del programa, no habia criterios claros acerca de la relacion que debian tener los
objetivos con los diferentes tipos de indicadores. Ello explica en gran medida que la MR original tuviera un marcado
sabor a matriz de marco légico, que era el instrumento utilizado poco antes del disefio del programa.
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resultados intermedios. En uno de los indicadores se cambia la métrica®. Las razones

para ello fueron las siguientes:

a. No implementacion de actividades del PMI inicialmente previstas y, por lo tanto,
la no realizacién de determinados productos.

b. No pertinencia de los indicadores por cambios en los procesos de trabajo inducidos
por nuevos criterios establecidos por las autoridades del CDE posteriormente al
disefo de la operacién.

c. Deficiente disefio del indicador para reflejar de forma adecuada la actividad juridica
del CDE.

d. Finalmente, la eventual variacion de uno de los indicadores no estaria afectada por
el PMI, sino por factores externos al control del CDE, como es la calidad de la
gestion de otras entidades.

3.20 Por lo tanto, el numero de indicadores retenidos en la MR son ocho, que a continuacién
se utilizaran para medir los resultados alcanzados.

9 Para un mayor detalle de los cambios introducidos, puede consultarse el documento CDE. Programa de
Modernizacion Institucional. Propuesta de Indicadores de la Matriz de Resultados
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Cuadro 1 — Cambios en la Matriz de Resultados'®

Seccion de la
MR (numero Ind.i(.:adqr’es: Tipo de L de Linea de . Fecha del Fecha de'acuerdo
asignado en el Identificacion del bi b Meta | base/meta Razones para el cambio mbi de cambio con la
documento de cambio camplo ase revisada camplo UEP
proyecto)
Indicador 1.2 Causas Se 15.08 | 13 Las eventuales variaciones de este indicador | Septiembre, | Septiembre, 2017
patrimoniales elimina (2009) no son influidas directa ni indirectamente con | 2017
falladas con la implementacién del PMI. Un ejemplo son
resultado las demandas laborales, que en general se
desfavorable sobre pierden no porque el CDE realice un trabajo
total de causas ineficiente, sino por una deficiente gestion de
patrimoniales los contratos laborales por las diferentes
falladas entidades y por jurisprudencia.
Indicador 2.3 Juicios iniciados con | Se 61,2 90 Se han modificado los criterios respecto a la | Septiembre, | Septiembre, 2017
relacion a | elimina (2009) aceptacion de requerimientos, y no tienen | 2017
requerimientos relacion con los que entraron en vigencias en
admisibles recibidos el afio 2011.
Indicador 3.1 Tasa de reiteracion | Se 67.04 | 35 Este indicador no distingue entre | Septiembre, | Septiembre, 2017
de la correcciéon | elimina (2009) correcciones realizadas por errores del | 2017
interna de los abogado, o porque asi lo solicitd el propio
proyectos (escritos) comité de revision por cambio de enfoque
del mismo.

10 | a discusion entre el Banco y la contraparte sobre los cambios a los indicadores de resultados extendio durante mas de un afio. Hubo un reconocimiento compartido
de que ciertos de los indicadores acordados en la MR del documento de préstamo fueron demasiado ambiciosos, tomaron en cuenta acciones encima de las apoyadas
por el programa y estaban fuera del control del CDE. El cierre del programay la necesidad de producir los datos para completar este documento sirvié como incentivo
para finalmente actualizar los indicadores de resultados.
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Seccién de la

MR (ndmero Indicadores: Tipo de L de Linea de Fecha del Fecha de acuerdo
asignado en el Identificacion del . : Meta | base/meta Razones para el cambio . de cambio con la
. cambio base ; cambio
documento de cambio revisada UEP
proyecto)
Indicador 3.2 Promedio de dias | Se 47 30 Este indicador pretendia que el abogado | Septiembre, | Septiembre, 2017
entre el estudio de | elimina (2009) disminuya el tiempo que dedica al estudio de | 2017
antecedentes y el los antecedentes. Sin embargo, esto no tiene
inicio de las relacién con la calidad juridica del proceso.
acciones Es mas, con la implementacion del redisefio
de procesos de negocios, en el marco del
PMI, lo relevante es que ahora el abogado
tiene mas tiempo para realizar un estudio de
antecedentes adecuado, de acuerdo con lo
observado en las entrevistas realizadas a
nivel nacional por el PMI. De hecho, con la
reingenieria de procesos de negocio se
disminuye la carga administrativa y de
gestion del abogado litigante para que éste
se dedique preponderantemente al litigio,
gue es su principal labor.
Indicador 3.3 Causas que | Se 0.81 50 La féormula del indicador no es correcta, ya | Septiembre, | Septiembre, 2017
registran solicitud de | elimina (2009) que el denominador contempla el total de | 2017
medidas cautelares causas, siendo que las medidas cautelares
sobre el total de solo pueden ser aplicadas en causas de
causas iniciadas caracter patrimonial.
Indicador 4.1 Uso de las | Cambio 0 30 80 Numero de accesos de consulta a las bases | Septiembre, | Septiembre, 2017
herramientas de | de (2009) usuarios de datos por usuario. 2017
business intelligence | métrica

en la labor de los
abogados
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Seccién de la

MR (ndmero Indicadores: Tipo de L de Linea de Fecha del Fecha de acuerdo
asignado en el Identificacion del . : Meta | base/meta Razones para el cambio . de cambio con la
. cambio base ; cambio
documento de cambio revisada UEP
proyecto)
Indicador 5.1 Recursos del | Se 0 100 Este indicador pretendia reflejar la gestion | Septiembre, | Septiembre, 2017
presupuesto  CDE | elimina (2009) presupuestaria por centros de costos. Sin | 2017
asociados a centros embargo, la estructura presupuestaria del
de costo CDE sigue siendo centralizada, ya que el
implementados SIAF utilizado en la gestion no permiten la
desagregacion por centro de
responsabilidad (SIGFE ). La consultoria
del producto 3.1 contribuyé a un modelo de
costos implementado en base a centros de
costos que permite establecer el costo de los
productos estratégicos del CDE, pero al nivel
contable no existen centros de costos en el
CDE.
Indicador 5.3 Personal cuyo perfil | Se 0 80 Este indicador no pudo ser medido, ya que | Septiembre, | Septiembre, 2017
de puesto responde | elimina (2009) la consultoria no fue ejecutada. Por motivos | 2017
a criterios de técnicos de disefio organizacional no era
competencia adecuado realizar esta consultoria, ya que
los criterios de competencia son el paso
siguiente a la definicion de perfiles de cargo,
sin embargo, estos perfiles de cargo son
modificados al implementarse la nueva
estructura organizacional.
Producto 1.3 Herramienta de | No 0 1 Este producto se adquirié con recursos del
business intelligence | ejecutado | (2009) CDE antes del inicio de la ejecucion del

para recursos para
text mining y data
mining instalada

programa.

16




Seccién de la

MR (ndmero Indicadores: Tipo de L de Linea de Fecha del Fecha de acuerdo
asignado en el Identificacion del . : Meta | base/meta Razones para el cambio . de cambio con la
. cambio base ; cambio
documento de cambio revisada UEP
proyecto)
Producto 3.4 Analisis de las | No 0 1 Para la realizacién de este producto era
competencias ejecutado | (2009) necesario definir previamente las
técnicas del CDE competencias/habilidades que deberian
realizado asociarse a las nuevas funciones derivadas

del nuevo modelo de organizacion, y
posteriormente evaluar las competencias
existentes para identificar las brechas. Dado
gue la implementacion de las reingenierias
comenz6 de forma gradual (febrero del afio
2016), no se considerd conveniente poner en
marcha un producto cuya implementacién
total no tenia su financiamiento garantizado.
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C.

3.21

3.22

3.23

Resultados logrados

Durante la ejecucion del programa se realizaron diversas reuniones con el equipo de la
Unidad Ejecutora del Programa (UEP) para el acompafamiento y verificacion de los
avances en la ejecucion de las actividades, productos y resultados. En este contexto, el
equipo de proyecto del Banco analizo el progreso del programa y se reportaron los
avances de forma regular en los Informes de Monitoreo de Proyecto (PMR). Para el
analisis de los indicadores de producto se utilizaron los informes PMR, asi como el
Informe de Evaluacion Final. Para el analisis de los indicadores de resultados se
utilizaron el documento elaborado por el CDE sobre los cambios en los indicadores de la
MR, la evaluacion final del programa y los PMR*,

Para interpretar adecuadamente los resultados, es importante sefalar que, por motivos
ajenos a la ejecucion del programa, a finales del primer semestre de 2017, solo en una
parte de las procuradurias fiscales (cinco sobre un total de 17 fiscalias) pudo
implementarse una de las actividades centrales como eran las reingenierias de procesos
juridicos (casi todo el Componente 2)*2,

Indicadores de impacto

En el disefio de la operacién se incluyeron dos indicadores de impacto con el fin de
evaluar el desempefio del programa. Estos dos indicadores estaban directamente
vinculados a la mejora del impacto fiscal de las acciones de defensa legal del Estado. A
continuacion, se analizan el desempefio del programa.

Cuadro 2 — Matriz de resultados alcanzados

Impacto / Indicador Unidad Linea Afo Metas y Logro Medios de
de de base logros verificacion
medida base reales
1.1 Montos recuperados | % 68,02% | 2009 P 80% 91,20% (2° Sistema de
(con relaciébn a montos P(a) 80% | semestre 2016) | Gestion de
obtenidos en sentencia) A 33,6% | 33,60% (1° Causas
en causas fisco- semestre 2017)
demandante
1.2 Montos evitados % 85,00% | 2009 | P 95% 87,40% (2° Sistema de
sobre total de montos P(a) 95% | semestre 2016) | Gestion de
demandados en causas A 91,8% | 91,80% (1° Causas
fisco-demandado semestre 2017)
Resultados / Un(ljdad Linea de Afio I\I/Ietas Y Medios de
Indicador & base base ogros Logro verificacion
medida reales
1.1 RF: Causas con % 17,91% 2009 | P 15% 13,69% (2° Sistema de
fallo desfavorable P(a) 15% semestre Gestion de
para el fisco A 13.18% 2016) Causas
13,18% (1°
semestre
2017)
2.1 Rl: Promedio de Dias 83 2009 | P 60 26,5 (1° Sistema de
dias entre el P(a) 60 semestre Gestion de
ingreso de la A 26.5 | 2017) Causas

11 Ver Evaluacion del Programa de Modernizacion Institucional del Consejo de Defensa del Estado — CDE. Abril 2017.
Para los cambios en los indicadores de la MR, ver CDE op. cit., Propuesta de Indicadores de la Matriz de Resultados,
asi como el Cuadro 1 de este documento, Error! Reference source not found..

12 Las procuradurias fiscales son las delegaciones del CDE en las regiones. Defienden los intereses del Estado en
aquellas causas que comienzan y terminan en la correspondiente jurisdiccion regional.
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3.24

3.25

3.26

solicitud y la
entrega del informe

3.1 RI: Uso de las Acceso 0 2010 | P 80 16 (2° Sistema de
herramientas de por P(@) 80 semestre Gestion de
business usuarios A 16 2016) Causas
intelligence en la 16 (1°
labor de los semestre
abogados 2017)

4.1 RF: Causas con % 39,6% 2009 | P 30% 13,8% (2° Sistema de
fallo desfavorable P(a) 30% semestre Gestion de
para el fisco en A 12.1% 2016) Causas
materia penal 12,10% (1°

semestre
2017)

4.2 RF: Acciones de % 0,74% 2009 | P 90% 28,57% (2° Sistema de
repeticion sobre P(a) 90% semestre Gestion de
total de nimeros A 0% 2016) Causas
de sentencias 00,00% (1°
condenatorias semestre
(perseguibles) 2017)

5.1 RI: Directivos que | % 0 2009 | P 80% 31,2% (1° Sistema de
utilizan los nuevos P(a) 80% semestre Gestion de
procedimientos de A 31.25% 2017) Causas
gestion de la
informacion

) RF: indicador de resultado final. RI: indicador intermedio.

Montos recuperados (con relacion a montos obtenidos en sentencia) en causas
fisco-demandante. Los datos disponibles para el 2° semestre de 2016 muestran que el
porcentaje de montos recuperados en causas fisco-demandante alcanzé el 91,2% en
relacion con los montos obtenidos en sentencia. Este porcentaje fue del 33,6% en el
primer semestre de 2017, cuando se estaba en pleno proceso de implementacion de las
reingenierias en las cinco primeras procuradurias. Es necesario continuar la medicién y
evaluar la tendencia en el tiempo*3.

Montos evitados sobre total de montos demandados en causas fisco-demandado.
En las causas fisco-demandado, es decir que en caso de sentencia contraria el Fisco
debe pagar el monto de la demanda, la linea de base en el afio 2009 era 85,0%. Los
datos disponibles para el conjunto de las procuradurias fiscales muestran un 87,4% y un
91,8% de montos evitados sobre el total de montos demandados, para el 2° semestre de
2016 y 1°semestre 2017, respectivamente. El no logro de la meta se explica
basicamente por el fuerte incremento de las demandas por motivos laborales, generadas
basicamente por deficientes practicas contractuales de los demas organismos del
Estado®®.

Indicadores de resultados

Tras la revision de los indicadores mencionada anteriormente, con el propdésito de medir
el desempefio del programa finalmente se retuvieron tres indicadores de resultados
finales y tres indicadores de resultados intermedios:

- 1.1 Causas con fallo desfavorable para el fisco-demandado (resultado final). Para
el conjunto de las procuradurias fiscales, este indicador muestra una mejora en los dos

13 Ver al respecto CDE. Programa de Modernizacion Institucional. Propuesta de Indicadores de la MR, 2017.
14 CDE, op. cit.
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semestres observados, situandose incluso por debajo de la meta del 15% establecida en
el momento de disefio de la operacion. Si se consideran las cinco procuradurias que
fueron objeto de reingenieria, el desempefio de este indicador se situé en promedio en
torno al 15%. No obstante, los efectos de los cambios en los procesos de trabajo surtiran
efecto de forma mas marcada cuando las causas nuevas sean tratadas en su totalidad
bajo el nuevo modelo de gestion (fines de 2018).

- 2.1 Promedio de dias entre el ingreso de la solicitud y la entrega del informe
(resultado intermedio). Este indicador intermedio registra una notable mejora, al pasar
de 83 dias a 26,5 dias de promedio entre el ingreso de la solicitud a la entrega del
informe, mejora muy superior a lo previsto como meta. Esta mejora cabe explicarla por
cambios en los procesos de trabajo inducidos por las reingenierias de procesos del
Componente 2.

- 3.1 Uso de las herramientas de business intelligence en la labor de los abogados
(resultado intermedio). Como se ha mencionado, este indicador tiene una métrica
diferente a la prevista en la MR original, pero preserva el objetivo de medir la utilizacién
por parte de los abogados de las herramientas de business intelligence (Bl).X> De acuerdo
con los datos disponibles, en la actualidad se producen 16 accesos a la herramienta de
Bl por usuario, cuando al inicio del programa no habia utilizacién de la misma.

- 4.1 Causas con fallo desfavorable para el fisco en materia penal (resultado final).
En este indicador también se observa una mejora notable de la efectividad del CDE.
Estaba prevista una meta del 30%. De acuerdo con los datos disponibles, en el
2° semestre de 2016 el indicador fue del 13,1% y en el 1° semestre de 2017 fue del
12,1%, en ambos casos sensiblemente por debajo de la meta del 30%. Esta mejora se
produce principalmente por las reingenierias de procesos juridicos (Componente 2),
orientadas especificamente en mejorar el desempefio del CDE en su rol de fisco-
demandante.

-4.2 Acciones derepeticion sobre el total de nimeros de sentencias condenatorias
(resultado final). Este indicador mide las acciones judiciales por parte del CDE contra
los servidores publicos que, por cuya inadecuada actuacion ejerciendo su funcion, el
Estado ha recibido sentencia condenatoria en tribunales. La linea de base mostraba que
este tipo de acciones eran irrelevantes en el conjunto del desempefio del CDE: 0,74%
de acciones de repeticion sobre el total de sentencias condenatorias (afio 2009). Los
resultados para el 2° semestre 2016 muestran una mejora (28,57%%), pero en el primer
semestre 2017 no se realizé ninguna accion (0,00%). Esto se debe a dos factores: (i) a
la insuficiente extension territorial de las reingenierias y, por tanto, la persistente
dedicacion del abogado litigante a gestionar asuntos administrativos no sustantivos; y
(i) al escaso conocimiento que existe entre los abogados sobre la relevancia de este
instrumento juridico.®

- 5.1 Directivos que utilizan los nuevos procedimientos de gestion de la
informacién (resultados intermedios). Este indicador es similar al anterior, pero
aplicado a los directivos en el uso de herramientas de gestion administrativa,
basicamente la QPR, que permiten el control de gestidn. Los datos disponibles muestran
gue en la actualidad el 31% de los directivos usan estas herramientas, sensiblemente
por debajo de la meta del 80% incluida en el disefio de la operacion. La razon principal

15

16

Conviene recordar que finalmente esta herramienta no se financié con recursos del préstamo, dado que el CDE
considerd urgente su adquisicion con recursos propios y posterior instalacion, dado que todavia no habia certeza
acerca de la firma del contrato.

CDE, op. cit.
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3.27

3.28

3.29

para ello es que el uso de esta herramienta esta afectado por la implementacion de las
reingenierias de proceso. En aquellas procuradurias regionales sin reingenieria, los
responsables del control de gestion todavia son los abogados procuradores fiscales y no
hacen uso de la herramienta (no estan capacitados para ello). Con la reingenieria, estos
abogados procuradores dejaran de tener el control de gestion para dedicar su tiempo
basicamente a la gestion juridica.

Indicadores de producto

La evaluacién final muestra que una parte importante de los productos identificados en
la MR fueron completados de acuerdo con los plazos previstos, aunque en algunos casos
con un grado de implementacién desigual'’.

Analizando por componente la ejecucion de los productos, en el Componente 1 se
finalizaron al 100% tres de los cuatro productos previstos (ver Cuadro 2 bis). El producto
1.3 “Herramienta de business intelligence para recursos para text mining y data mining”
fue ejecutado, pero para su financiamiento se utilizaron recursos fuera del programa?@.

Cuadro 2 bis — Ejecucion productos del Componente 1

Producto / Unidad de L'(;'ea Afo l\llletas Y % Medios d ificacid
Indicador medida b € base ogros logro edios de veriticacion
ase reales
Componente 1
1.1 Impactos Estudio 0 2010 P 1 100 Informe interno aprobado
organizacionales P(@) 1 por Comité Directivo PMI.
de la mejora de A 1 Avance Fisicoy
los procesos Financiero reportado por
formulados PMI y visado por
Planificacion
1.2 Andlisis Informe 0 2010 P 2 100 Informe interno aprobado
comparativo de P(a) 2 por Comité Directivo PMI.
modelos A 2 Avance Fisico y
institucionales de Financiero reportado por
gestion juridica del PMI y visado por
estado elaborado Planificacion
1.3 Herramienta de No 0 2010 P 1 0 Ver PMR
business intelligence | ejecutado P(@) 1
para recursos para A 0
text mining y data
mining instalada
1.4 Estrategia Informe 0 2010 P 1 100 Plan de Comunicaciones
comunicacional P(a) 1 externo e interno
elaborada P 1 aprobado por Comité
Directivo PMI.
Avance Fisico y
Financiero reportado por
PMI, visado por
Planificacion

En el caso del Componente 2, estaba prevista la implementacion de tres productos de
reingenieria cuyos objetivos eran los siguientes: (i) mejorar la efectividad del trabajo de

17 Ver Evaluacion del Programa de Modernizacion Institucional del Consejo de Defensa del Estado, op. cit.

18 | a explicacion de la no utilizacién de recursos del Programa radica en la demora en la firma del contrato de préstamo
por razones ajenas al CDE y al Banco. El CDE consideré que este producto era muy urgente y prefirio financiar su
adquisicién con recursos propios. Es decir, adelantaron el esfuerzo ante la incertidumbre que existia acerca del inicio
del programa.
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los abogados litigantes (mejores resultados en su desempefio ante los tribunales, tanto
en causas fisco-demandado como fisco-demandante); y (ii) incrementar la eficiencia
institucional, orientando el recurso mas valioso, como es el tiempo del abogado, hacia su
utilizacion para asuntos juridicos en lugar de la gestiobn administrativa. Para su
implementacion, en el disefio de la operacion se identificaron tres etapas a realizar en el
marco de la operacion: (i) reingenieria del proceso de trabajo; (ii) propuesta de cambio;
y (i) plan de implementacién de la reingenieria. La implementacién propiamente dicha
se efectuaria con personal técnico propio del CDE, que estaba integrado en la unidad
coordinadora como un equipo ad hoc. De acuerdo con el informe de evaluacion final,
estaban culminadas las tres etapas (ver Cuadro 2 tris).

Cuadro 2 tris — Ejecucién productos del Componente 2

Producto / Unidad de Linea | Afio Metasy | %logro | Medios de verificacion
Indicador medida de base | logros

base reales
2.1 Reingenieria | Reingenieria | 0 2010 [P 1 1007%° Disefio: Acta Comité
de los procesos P(a) 1 Directivo PMI con
vinculados a la A 1 aprobacion
gestién de juicios Plan de Implementacién:
implantada Acta Comité Directivo

PMI con aprobacion
Implementacién: Informe
de Evaluacion Final

2.2 Reingenieria | Reingenieria | 0 2010 [P 1 1002° Disefio: Acta Comité

de los procesos P(a) 1 Directivo PMI con
vinculados a las A 1 aprobacion

acciones de Plan de Implementacion:
cobranza Acta Comité Directivo
implantada PMI con aprobacion

Implementacién: Informe
de Evaluacion Final

2.3 Reingenieria | Reingenieria | 0 2010 [P 1 1002 Disefio: Acta Comité

de los procesos P(@) 1 Directivo PMI con
vinculados al A 1 aprobacién
asesoramiento Plan de Implementacion:
legal implantada Acta Comité Directivo

PMI con aprobacion
Implementacion: Informe
de Evaluacion Final

2.4 Sistema Sistema 0 2010 |P 1 50 Disefio: Acta Comité
integrado de P@) 1 (andlisis | Directivo PMI con
causas A O funcional | aprobacion
implantado y disefio | Analisis Funcional:
del Informe de Evaluacion

sistema) | Final (Informe e-Trends)
Desarrollo y pruebas:
Informe de Evaluacion
Final

3.30 Al finalizar el PMI, si bien con los recursos de la operacion se entregaron los productos
previstos, la implementacion de las reingenierias, que deberia ser efectuada con
recursos técnicos del CDE, para el conjunto de las procuradurias fiscales de todo el pais
guedd pendiente debido a restricciones presupuestarias no previstas. En efecto, el nuevo

19 Implantadas en las Procuradurias Piloto de Santiago, Punta Arenas, Iquique, Puerto Montt y Valparaiso.
20 |mplantadas en las Procuradurias Piloto de Santiago, Punta Arenas, lquique, Puerto Montt y Valparaiso.
21 |Implantadas en las Procuradurias Piloto de Santiago, Punta Arenas, lquique, Puerto Montt y Valparaiso.
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3.31

3.32

3.33

disefio de procesos de trabajo implicaba cambios en la organizacion, en las funciones y
en los roles de los funcionarios, lo que a su vez repercutia en sus niveles salariales. Sin
embargo, el programa no contemplaba en su disefio inicial el financiamiento de las
diferencias salariales que pudieran originarse, que deberia hacerse via presupuesto
propio del organismo. En un contexto de mayores restricciones presupuestarias como
fueron los afios 2016 y 2017, y ante la imposibilidad de revisar las escalas salariales,
finalmente se optd por una estrategia de implementaciéon gradual por regiones, en un
proceso que esta previsto que finalice en el afio 2018. Al final del primer semestre de
2017, se han implementado las reingenierias en cinco procuradurias fiscales y esta en
curso de implementacion una nueva procuraduria?.

En el caso del producto “Sistema Integrado de Causas”, cuya financiacion estaba
previsto que absorbiera el 32% de los recursos financieros totales del programa, se ha
avanzado en el disefio y analisis funcional del nuevo sistema, pero no se han ejecutado
ni el desarrollo e implementacion de la herramienta de gestién.?® La razén principal que
este producto no haya alcanzado la meta prevista radica en dos grandes factores
relacionados con las capacidades técnicas: (i) la falta de claridad por parte del equipo
técnico del CDE para definir los lineamientos basicos (modelo conceptual) que deberia
tener el nuevo sistema integrado de causas; y (ii) las dificultades para traspasar
adecuadamente en términos de requerimientos de sistema el nuevo proceso de trabajo
resultante de la reingenieria de procesos. Todo ello incidié de forma directa en el disefio
de los términos de referencia para las licitaciones de las firmas desarrolladoras del nuevo
sistema. El resultado final es que el disefio conceptual del sistema demoré mucho mas
tiempo del previsto, y los recursos financieros asignados tampoco fueron suficientes para
poder financiar las etapas que faltaban (construccion y prueba del sistema)?.

Simultaneamente, con recursos de este producto se realizdé una actividad no prevista,
gue consistié en un proyecto de integracion de sistemas con el Poder Judicial mediante
web services y homologacién de lenguajes. Esta integracién permite en la actualidad
acceder a los datos disponibles en la Corporacién Administrativa del Poder Judicial
(CAPJ) para que las resoluciones y estados diarios que mantiene el Poder Judicial en
sus seis sistemas de tramitacion sean visualizados y utilizados en el actual sistema de
gestion de causas. Consideradas todas las actividades realizadas, hubo un avance real
del 50%, medido en términos de sistema integrado de gestion de causas.

Finalmente, en el caso del Componente 3 hay un producto que no se ha ejecutado (ver
cuadro 2 quator). Se trata del “Analisis de competencias técnicas del CDE”, cuyo
desarrollo era dependiente de los avances en la implementacion de las reingenierias de
procesos del Componente 2. Es decir, para la realizacion de este producto era necesario
definir previamente las competencias/habilidades que deberian asociarse a las nuevas
funciones derivadas del nuevo modelo de organizacion, y posteriormente evaluar las

22 Julio 2017. Es importante sefialar que en el mes de mayo 2017 fue autorizado un financiamiento para el Consejo de
Defensa del Estado para continuar el proyecto de implementacion en 3 procuradurias fiscales mas, como asi también
para el desarrollo e implementacion de un nuevo “Sistema Integrado de Gestion de Causas”. En la secciéon de
Sostenibilidad se volvera sobre este argumento.

23 Esimportante sefialar que el CDE ya poseia un sistema de gestion de causas que, desde un punto de vista funcional,
es una herramienta de seguimiento de causas, no un sistema de gestion entendido como ambiente de trabajo
integrado.

24 En cualquier caso, es muy probable que el presupuesto inicialmente asignado en el programa para el sistema
integrado de causas estuviera sensiblemente por debajo de los costos reales. En efecto, en un Request for
Information (RFI) realizado 12 meses antes de la finalizacion del programa, la media de presupuesto que entregaron
las firmas de consultoria consultadas fue de US$1,5 millones (CDE, Informe Consulta al Mercado).

23



competencias existentes para identificar las brechas. Dado que la implementacién de las
reingenierias comenzo de forma gradual, no se considerd conveniente poner en marcha
un proyecto cuya implementacion total no tenia su financiamiento garantizado®.

Cuadro 2 quator — Ejecucion productos del Componente 3

Producto / Unidad de Linea Afio Metas y 0 . e
Indicador medida de base logros % logro Medios de verificacion
base reales
3.1 Adaptacion Sistema de 0 2010 |P 1 100 Disefio: Informe
de la gestion informacién P@@) 1 disponible en la UEP
presupuestaria a A 1
centros de costo Avance: Informe de
implantada Evaluacion Final
3.2 Reingenieria | Reingenieria | 0 2010 |P 1 10026 Disefio: Informe
de procesos de P(a) 1 disponible en la UEP
gestion del A 1
personal Avance: Informe de
implantada Evaluacion Final
3.3 Reingenieria | Reingenieria | 0 2010 |P 1 100%7 Disefio: Informe
de procesos de P(a) 1 disponible en la UEP
informacién A 1
gerencial Avance: Informe de
implantada Evaluacion Final
3.4 Andlisis de No P 1 0 PMR
las competencias | ejecutado P(@) 1
técnicas del CDE A 0
realizado

3.34 En el caso del producto “Adaptacion de la Gestién Presupuestaria a Centros de Costo”

3.35

se produjo un cambio en el foco de la consultoria, ya que el Consejo de Defensa del
Estado no distribuye su presupuesto en centros de costos, Y, a la fecha de la consultoria
la version del SIGFE, el sistema de gestion financiera que todo organismo de la
administracién publica central debe utilizar para la gestion presupuestaria, no era capaz
de generar centros de costo. Se determiné relevante en este caso conocer el costo de
cada tipo de causa que lleva a cabo el consejo. El producto de este informe quedd a
cargo de una unidad interna de la institucion, con el desarrollo anual del informe de
costeo. En el caso de las otras dos reingenierias, el disefio fue ejecutado, pero su
implementacion esta siendo gradual.

Andlisis de la atribucidén de resultados

El analisis de atribucion de resultados busca mostrar la eficacia de las intervenciones
realizadas por el programa, estableciendo una relacion causal entre los productos
obtenidos y los objetivos. Originalmente el programa no consider6 una evaluacion de
impacto, si bien la evaluacion final realizada permite visualizar en qué forma las
actividades y productos contribuyeron a los resultados finales.

25 Ver mas detalles en el documento CDE. Memoria del Programa de Modernizacion Institucional.

26 Implantadas en las Procuradurias Piloto de Santiago, Punta Arenas, lquique, Puerto Montt y Valparaiso. La
implementacion total esta prevista en el afio 2018, con recursos presupuestarios ya comprometidos.

27 |mplantadas en las Procuradurias Piloto de Santiago, Punta Arenas, lquique, Puerto Montt y Valparaiso. La
implementacion total esta prevista en el afio 2018, con recursos presupuestarios ya comprometidos.
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3.36 Del andlisis de los indicadores de impacto y de resultado puede observarse que existe
una tendencia positiva a la mejora de la efectividad de la actividad juridica del CDE como
consecuencia de la implementaciébn de las reingenierias de procesos juridicos
(Componente 2, especialmente), aunque en algunos de los indicadores no se han
alcanzado las metas propuestas (ver Cuadro 3). Es decir, de los ocho indicadores
retenidos para el andlisis, en todos ellos se observa una mejora de los resultados
promedio con respecto a la linea de base, pero existe mayor dispersién en cuanto al
logro de las metas. Estos resultados son consistentes con las mismas pautas de mejora
observadas tras el proceso de reorganizacion de los servicios juridicos de la Alcaldia
Mayor de Bogotéd, en el marco de la elaboracion de la operacion CO-L1097, asi como
con los andlisis realizados para la Advogacia Geral da Uniao de Brasil en el marco del
proceso de disefio de un programa de fortalecimiento.?®

28 Para un analisis exhaustivo de las mejores practicas en materia de defensa juridica del Estado y de los
disefios institucionales, ver Grafe, Fernando. ¢ Es efectiva la defensa juridica del Estado? Nota técnica.
2014.
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Cuadro 3 — Indicadores: logros alcanzados

Indicadores Linea de base Meta Resultado Comentarios
(afo)

IMPACTO: 68,02% 80,00% 91,20% (2° semestre 2016) Mejora sobre linea de base en

1.1 Montos recuperados (con relacion a montos (2009) 33,60% (1° semestre 2017) un semestre
obtenidos en sentencia) en causas fisco- Comportamiento volatil respecto
demandante a logro de meta

1.2 Montos evitados sobre total de montos 85,00% 95,00% 87,40% (2° semestre 2016) Mejora sobre linea de base
demandados en causas fisco-demandado (2009) 91,80% (1° semestre 2017) No se alcanza meta

RESULTADO: 17,91% 15% 13,69% (2° semestre 2016) Mejora sobre linea de base

1.1 RF: Causas con fallo desfavorable para el fisco (2009) 13,18% (1° semestre 2017) Se supera meta

2.1 RI: Promedio de dias entre el ingreso de la 83 60 26,5 (1° semestre 2017) Mejora sobre linea de base
solicitud y la entrega del informe (2009) Se supera meta

3.1 RI: Uso de las herramientas de business 0 25 16 (2° semestre 2016) Mejora sobre linea de base
intelligence en la labor de los abogados (2010) 16 (1° semestre 2017) No se alcanza meta
Nueva métrica: accesos por usuario

4.1 RF: Causas con fallo desfavorable para el fisco 39,6% 30% 13,08% (2° semestre 2016) Mejora sobre linea de base
en materia penal (2009) 12,10% (1° semestre 2017) Se supera meta

4.2 RI: Acciones de repeticion sobre total de 0,74% 90% 28,57% (2° semestre 2016) Mejora sobre linea de base
nameros de sentencias condenatorias (2009) 00,00% (1° semestre 2017) Comportamiento volatil respecto
(perseguibles) a logro de meta

5.1 RI: Directivos que utilizan los nuevos 0 80% 31,2% (1° semestre 2017 Mejora sobre linea de base
procedimientos de gestion de la informacién (2009) No se alcanza meta

() RF: indicador de resultado final. RI: indicador intermedio.
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3.37

3.38

3.39

A pesar de que todavia no ha finalizado la implementacién de las reingenierias a todas
las procuradurias fiscales del pais, existen ya logros que podrian atribuirse al PMI,
aunque con la necesaria cautela hasta que no finalice todo el proceso de
implementacién. En efecto, las reingenierias de los procesos juridicos comenzaron a
implementarse a finales de 2016 y prosiguieron durante el primer semestre de 2017.
Hasta la fecha, las reingenierias de procesos se han implementado en cinco regiones
de 17 posibles. Dentro de estas cinco regiones se incluyen las procuradurias fiscales
de Santiago y Valparaiso, que son las que manejan mas volumen, pero sobre todo los
temas que deben atender son de mayor complejidad. Por lo tanto, los indicadores de
resultados més vinculados con la complejidad de las causas, que tienen mas presencia
en las procuradurias fiscales de Santiago y Valparaiso, reflejan mejor los efectos de
las reingenierias de procesos ya implementadas en el marco del PMI, mientras que
los indicadores de cobertura tienen una menor contribucion explicativa al verse
afectados por la no extension todavia de las reingenierias al conjunto de las
procuradurias, lo que esta previsto en los préximos meses.?°

En este sentido, los dos indicadores de resultados finales (indicadores 1.1 y 4.1 del
cuadro 3), ambos estrechamente vinculados al desempefio de la actividad juridica en
causas fisco-demandantes y fisco-demandado, muestran una mejoria respecto a la
linea de base, y en ambos casos también alcanzan resultados superiores a la meta
fijada. La mejora de desempefio en ambos indicadores es consistente en los dos
semestres analizados. No obstante, la mejora mas relevante desde un punto de vista
de la efectividad del CDE es en el indicador 4.1 “Causas con fallo desfavorable para
el fisco en materia penal’, donde el desempefio del CDE en su rol de fisco-demandante
presentaba debilidades notorias (se perdian el 30% de las causas, frente al 17,9% en
el caso de fisco-demandado) que fueron detalladamente identificadas en el disefio de
la operacién.®® Este tipo de causas, normalmente vinculadas a demandas de Estado
contra terceros (incumplimiento de contratos, corrupcion, etc.), son de gran
complejidad y se concentran basicamente en Valparaiso y Santiago, dos de las cinco
procuradurias que formaron parte de los procesos de reingenieria de procesos. Sin
embargo, los indicadores intermedios (indicadores 2.1, 3.1, 4.2y 5.1)% son mas
sensibles a la cobertura y extension geogréafica de las implementaciones y, por tanto,
donde las reingenierias todavia no se han implementado, presentan mejoras respecto
a la linea de base, pero no alcanzan la meta fijada.

En el caso del indicador de impacto 1.1 (ver del cuadro 3), el desempefio muestra
resultados volatiles en los dos semestres analizados. Este indicador de impacto no
esta reflejando adecuadamente la implementacion de la reingenieria. En efecto, el
indicador 1.1 estd muy vinculado a la recuperacién de los montos una vez que la
sentencia judicial es favorable de forma definitiva para el Estado. Es habitual que el
trAmite procesal hasta obtener la sentencia definitiva discurra por diferentes instancias
encadenando recursos, por lo que la duracién de un proceso hasta su final suele ser
largo (promedio de 24 meses). A esto hay que afadir que una vez que hay
confirmacion de sentencia definitiva, es necesario promover por parte del CDE las
acciones necesarias para ejecutar la sentencia y recuperar los montos. Estas acciones
requieren de mas tiempo adicional, en especial, la delimitacién y ubicacion de los
bienes del demandado para su ejecucion efectiva.

2% En la seccién IV de Sostenibilidad se vuelve sobre este punto.

30 Ver parrafo 2.3 al respecto.

31 Se trata de indicadores que miden aspectos parciales de los procesos o de utilizacion de determinadas
herramientas.

27



3.4

3.4

h.
3.4
V.

4.1

0 Sin embargo, en el caso del indicador de impacto 1.2 el desempefio en ambos
semestres mejora respecto a la linea de base, pero no alcanza la meta. El itinerario
procesal en este tipo de causas fisco-demandado termina definitivamente con la
sentencia, por lo que los tiempos de la implementacion de la reingenieria podrian
aproximarse mejor a los tiempos procesales.

1 A falta de una evaluacién de impacto, los datos que proporcionan los indicadores de
impacto y de resultado apuntan a que existe una mejora del desempefio respecto a la
linea de base, pero no hay garantia de que esta mejora sea atribuible totalmente al
PMI. Para tener una respuesta mas solida es necesario esperar mas tiempo — la
duracion promedio de una causa es de 24 meses — para poder constatar si existe una
ruptura de tendencia en los resultados tras la implementacion del programa. En el caso
ya mencionado del fortalecimiento de los servicios juridicos de la Alcaldia Mayor de
Bogotd, el cambio de tendencia se produjo a los 18-24 meses de la finalizacién del
Programa®2,

Resultados no previstos
2 No se observan resultados imprevistos.
EFICIENCIA

El programa no contemplaba en su disefio un andlisis ex-post de la eficiencia, tanto en
términos de analisis costo-beneficio como de costo-efectividad. Por ello a continuaciéon
se realiza un analisis de sobrecostos y sobretiempos para determinar la eficiencia. De
acuerdo con la informacion de los estados financieros auditados, el programa se
culminé con el 100% de los recursos del financiamiento utilizados y desembolsados,
salvo la cancelacion de la suma US$395.165. Hubo cambios en el costo total del
programa y en el monto financiado con crédito del Banco: se utiliz6 US$1.854.835 del
préstamo y se redujo el monto de la contrapartida a US$649.002,73 (de los
US$906.100 del presupuesto original)®3. A continuacion, se ofrece un andlisis de la
eficiencia desde tres aproximaciones: (i) duracién del programa; (ii) los indicadores de
eficiencia utilizados en el Informe de Evaluaciéon Final**; y (iii) los indicadores de
eficiencia CPl y SPI de los PMR.

82 Ver Martinez Cuellar, op. cit. y Grafe, Fernando. ¢ Es efectiva la defensa juridica del Estado? Nota técnica. 2014.
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A través de CSC/CCH/436/2017 del 17 de agosto de 2017, el Banco comunico la cancelacion de
recursos no utilizados por US$195.165,04 correspondiendo al saldo del financiamiento no
desembolsado por US$194.980,38 (con fecha valor 10 de mayo de 2017) y el saldo del anticipo
desembolsado y devuelto al Banco por US$184,66 (con fecha valor 27 de julio de 2017). A través de
la comunicacion CSC/CCH/634/2016 del 12 de octubre de 2016, el Banco a solicitud del Prestatario de
la renuncia parcial del financiamiento, efectud la cancelacién de US$200.000 con fecha valor 20 de
septiembre de 2016. No hubo comunicacion entre el prestatario y el Banco formalizando la reducciéon
de la contrapartida. Una parte de esta reduccion provenia del ahorro del financiamiento de la auditoria
externa del programa los cuales fueron realizados por la Contraloria General de la Republica. Este
costo estaba estimado en US$120.000 en el presupuesto original. El pari passu establecido en el
contrato de préstamo fue de 71,3% (BID), 28,7% (Gobierno de Chile). EIl programa cerrd con un
financiamiento del BID de 74% y una contrapartida de 26%.

34 Ver Evaluacion del Programa de Modernizacion Institucional del Consejo de Defensa del Estado, op. cit.

28



4.2

4.3

4.4

Desviaciones en los plazos. El programa tenia un plazo previsto de ejecucion de
48 meses, a contar desde la fecha de entrada en efectividad (10 de mayo 2012). Se
termino el 10 de mayo de 2017, 12 meses después de la fecha inicialmente acordada
(ver cuadro 4)%*. Con el fin de comparar el cumplimiento del plazo con otros proyectos
similares, se han tomado como referencia aquellos programas del Banco de reforma
judicial, por ser teméaticamente semejantes al PMI. De los diez programas de reformas
judiciales o similares que el Banco tenia en cartera, el PMI es uno de los tres que
finalizaron en hasta 25% de desviacién de tiempo.

Cuadro 4 - Grado de cumplimiento de los plazos

A. Monto BID Plazo previsto Plazo real Previsto versus
Proyecto (mill. USD) (meses) (meses) Real (%)

2538/0C-CH 2,25 48 60 25,0
2497/0C-CH 5,10 48 48 0,0
1666/0C-CH 3,70 42 48 14,7
1745/SF-GY 25,00 36 48 34,2
1875/0C-PN 21,60 60 87 45,8
1115/SF-HO 30,00 60 108 80,8
1277/0C-UR 6,10 60 124 106,8
1377/0C-CR 22,40 60 133 122,1
1332/0C-BA 8,75 48 128 168,0
1074/SE-NI 12,00 54 134 149,1

Fuente: PMR

Eficiencia segun el Informe de Evaluacion Final. Para la medicion de la eficiencia
se utiliza la misma metodologia de analisis que se presentdé en el Informe de
Evaluacion Final (pagina 52 del Informe). Para ello se construye un indicador que mide
de forma desagregada la eficiencia del Programa y sus componentes, de acuerdo con
la siguiente expresion:

_ RA RE
_CA-TA/CE-TE

EF

Donde EF: eficiencia; RA: actividades/productos alcanzados; RE:
actividades/productos esperados; CA: costo de inversién alcanzado (en miles de
USD); CE: costo de inversion esperado (en miles de USD); TA: tiempo alcanzado,
medido en semestres; y TE: tiempo esperado, medido en semestres. Valores de EF
iguales o mayores que 1 indicaran eficiencia en la ejecucién, y valores menores a
1 ineficiencia.

Cuadro 5 - Eficiencia

TE RE CE TA RA CA EF
Comp. 1 4,50 5,00 452 5,25 4,00 428 0,72
Comp. 2 5,83 12,00 1.163 6,90 10,00 990 0,83
Comp. 3 4,83 12,00 287 4,13 9,00 281 0,90

35 El Contrato Modificatorio No. 1 extendiendo el plazo de desembolsos por 12 meses entr6 en vigencia
el 31 de marzo de 2016.
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4.5

4.6

UEP y Gestion 8,00 1,00 1.055 10,00 1,00 805 1,05
Programa 8,00 30,00 2.956 10,00 24,00 2.504 0,76

Fuente: Consultoria Evaluacion final del Programa de Modernizacion Institucional del Consejo de Defensa
del Estado, y elaboracion propia

De acuerdo con los datos que se muestran en el Cuadro 5, el programa no podria
calificarse de eficiente. El indicador global presenta un resultado de 0,76, lejano a la
meta de eficiencia. En todos los componentes del PMI, excepto en el de
administracion, el indicador es inferior a uno.

Indicadores CPIly SPI. Para la aproximacion del valor ganado versus costo, se utilizan
los indicadores CPI y SPI reflejados en los PMR. El CPI es el indice de rendimiento
del costo en un tiempo determinado, y representa la relacidn que existe entre el valor
ganado (cumplimiento de metas fisicas) versus el costo actual (gastos reales), es decir,
calcula la variacion del cronograma. ElI SPI expresa la diferencia entre el costo
presupuestado del trabajo realizado y el costo presupuestado del trabajo
programado.*® El indicador CPI se situd por debajo del rango 0,8 en tres de los afios,
con una mejora en el afo 2016, lo que estd denotando que las metas anuales
propuestas tenian dificultades para su cumplimiento. El rendimiento del CPI esta muy
condicionado por la implantacién del producto mas costoso del programa, el sistema
integrado de causas, que como se explicé anteriormente, no se concluyd durante el
programa.

Cuadro 6 — Evolucion de los indicadores SPIy CPI

indice 2012 2013 2014 2015 2016 2017
SPI (a) No hay No hay 0,44 0,59 0,90 0,56
CPI (a) No hay No hay 0,74 0,70 0,86 0,60

Fuente: Convergencia — PMR — Seccién Supervision, Subseccion Indicadores de Monitoreo.

Cuadro 7 — Costos del Programa®’

OUTPUTS FINANCIAL PROGRESS (US$)

Component revised cost

Component Nbr.1: Gestion estratégica y del conocimiento

419,460
Output Unit of 2012 2013 2014 2015 2016 2017 EOP 2017
Measure
1.1 | Estudio sobre Estudio P 36,000 132,000 36,000 204,000
los Impactos
organizacionales P(a) 36,000 132,000 36,000 45,000 0 272,700
de la mejora de
los procesos A 0 38,870 32,570 88,000 113,260 9,042.96 281,742.96
formulados.
Output Unit of 2012 2013 2014 2015 2016 2017 EOP 2017
Measure
1.2 Estudio P 145,000 145,000

36 En el cuadro 6 pueden consultarse ambos indicadores. Segln la metodologia del PMR, son satisfactorios si se

sitian en el rango entre 0,8 y 2, ambos incluidos.

7 Existe una diferencia entre las cifras en los EFA y en el PMR de US$3.194.26 por una contabilizacion errénea entre
los afios 2013 al 2015 identificada por los auditores externos. La cifra del costo total del programa con esta
correccion seria US$2.503.837,73. Como no hay una desagregacion en los EFA de esta contabilizacion erronea,
no es posible reflejar cifras corregidas en el PMR entre los productos del programa. Esta situacién fue tratada con
el especialista financiero del Banco y sugirié avanzar con este documento con la explicacion arriba como el monto

en cuestion no es material (0.13% del costo total del programa).
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1.3

14

Component Nbr.2: Mejora de los procesos de trabajo

Andlisis comparativo de
modelos institucionales de
gestion juridica del estado
elaborado

Output

Herramienta de business
intelligence para recursos
para text mining y data
mining instalada

Output

Estrategia comunicacional
elaborada

sustantivos

2.1

2.2

2.3

2.4

QOutput

Reingenieria de
procesos vinculados a
la gestién de juicios
implantada

Qutput

Reingenieria de los
procesos vinculados a
las acciones de
cobranza implantada

Output

Reingenieria de los
procesos vinculados al
asesoramiento legal
implantada

Qutput

Sistema integrado de
causas implantado

Unit of
Measure
Herramienta

Unit of
Measure
Plan

Unit of
Measure
Reingenieria

Unit of
Measure
Reingenieria

Unit of
Measure
Reingenieria

Unit of
Measure
Sistema

P(a)

P(@)

P()

P@)

P(a)

P(a)

P(a)

2012

2012
18,000
18,000

0

2012

2012

2012

2012

145,000

13,260

2013
240,000
240,000

0

2013

18,000

2013
156,000
156,000

108,260

2013
83,000

83,000

2013

2013

321,000

321,000

0

31

31,490

2014
32,000
32,000

14,360

2014

14,650

2014
36,000
36,000

99,510

2014

83,000

2014
42,000
42,000

77,850

2014
347,350
347,350

9,850

73,000

2015

2015

2015
36,000
36,000

79,000

2015

2015
41,000
41,000

27,000

2015
347,350
347,350

64,150

2016

257,640

2016

2016

2016

2016

2016

175,000

304,920

0 117,750

0 117,750
2017 EOP 2017
272,000

0 14,360

0 14,360
2017 EOP 2017
18,000

0 14,650

0 14,650

Component revised cost

1,211,340

2017 EOP 2017
228,000

0 286,770

0 286,770

2017 EOP 2017
83,000

0 83,000

0 83,000

2017 EOP 2017
83,000

0 104,850

0 104,850

2017 EOP 2017
1,015,700

357,800 736,720
137,982 516,902



Component Nbr.3: Desarrollo de sistemas de apoyo

3.1

3.2

3.3

3.4

Output

Adaptacion de la
gestion presupuestaria
a centros de costo
implantada

Output

Reingenieria de
procesos de gestion
del personal
implantada

Output

Reingenieria de
procesos de
informacién gerencial
implantada

Output

Andlisis de las
competencias técnicas
del Consejo de
Defensa del Estado
(CDE) realizado

Other Costs

Qutput

Auditorias

Gastos
Financieros

Imprevistos

Evaluacion
Intermedia
y Final

Gestion del
Programa

Unit of
Measure
centros de costo

Unit of
Measure
Reingenieria

Unit of
Measure
Reingenieria

Unit of
Measure
Estudio

P

P(@)

P(a)

P(@)

P(a)

P(@)

P@)

2012

2012

2012

2012

2012

0
112,000
112,000

130,108

2013
17,000

17,000

2013
95,000

95,000

2013
36,000

36,000

2013
28,000

28,000

2013
30,000
30,000

0
35,780
35,780

10,525.17
15,000
15,000

0

0

0

0

164,000
164,000

154.440

32

2014

29,130

2014

69,730

2014
23,000
23,000
41,730

2014
14,000

14,000

2014
30,000
30,000

0
35,780
35,780

8,815.18
15,000
15,000

0
25,000
25,000

0

126,000
126,000

144,109.97

2015

2015

2015

61,000

2015

2015
30,000
30,000

0

35,780
35,780
11,872.78
15,000
15,000

0

25,000
25,000
18,610.91
120,250
120,250

154,007.41

2016

2016

73,780

2016

2016

2016
30,000
30,000

0

35,780
35,780
29,781.23
15,000
15,000

0

94,000

124,524.04

Component revised cost

2017

2017

6,118

2017

2017

42,000

2017

18,571

19,593

177,000
EOP 2017

17,000
17,000

29,130

EOP 2017
95,000
95,000

149,628

EOP 2017
59,000
23,000

102,730

EOP 2017
42,000
42,000

0

Cost

120,000
30,000
0
143,120
67,000
61,000
60,000
15,000
0
50,000
37,181
38,203
522,250
706,468

706,468



Total Cost

Output 2012 2013 2014 2015 2016 2017 Cost

Total Cost P 130,000 1,401,780 858,130 686,380 80,780 3,157,070
P(a) 130,000 1,419,780 858,130 686,380 652,420 418,371 2,663,449
A 130,108 455,463.33 656,795.15 576,641.1 646,265.27 172,735.96 | 2,507,183.96%

5.

5.

5.

5.

V. SOSTENIBILIDAD

1 La sostenibilidad evalta los factores que podrian influir en la realizacion y
mantenimiento de los resultados alcanzados tras la ejecucion del programa. Para ello
es importante identificar si existen riesgos de que los avances alcanzados no tengan
persistencia en el tiempo. En la fase de disefio de la operacién se realizé un andlisis
de riesgos. Dentro de los riesgos definidos se identificaron tres que tenian relacién con
el grado de involucramiento de las autoridades del CDE en la ejecucion del programa
y con cambios en la agenda del entorno en el que se desempefia el CDE, basicamente
en el Gobierno.?® Es decir, riesgos asociados al compromiso institucional con un nuevo
modelo de gestidn del organismo, asi como con el entorno institucional del pais. Estos
riesgos pueden seguir afectando a los avances del programa, incluso una vez que esté
terminado. Los otros riesgos que se identificaron tienen que ver basicamente con la
ejecucién del programa. Una vez culminada, estos riesgos desaparecen.

2 Sobre los riesgos mas institucionales vinculados al modelo de gestion y de contexto
externo, en el transcurso de la ejecucién del PMI se produjeron dos hechos de
relevancia que aseguran la continuidad del esfuerzo, y que estan directamente
relacionados con la sostenibilidad de los resultados.

3 Por una parte, el sistema de indicadores que forma parte de la matriz de resultados
definitiva se ha incorporado a la gestion del CDE. Es decir, en la actualidad el sistema
de monitoreo y evaluacion del CDE ya incluye dentro de los indicadores de gestién
aquellos que han formado parte del programa. Esto constituye un éxito para un
programa que tiene por objeto la modernizacién de la gestién del organismo.

4 Por otra parte, uno de los puntos que han afectado a la ejecucién del programa ha sido
las dificultades encontradas — no previstas en el disefio — para financiar la
implementacion de las reingenierias de los procesos juridicos. La financiacion
inicialmente prevista se limitaba a la capacitacion del personal existente. Sin embargo,
las modificaciones organizacionales y de cargos, sin cambios en el personal existente,
que se derivaban de estos cambios en los procesos de trabajo no fueron
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Existe una diferencia entre las cifras en los EFA y en el PMR/PCR de US$3.194.26 por una contabilizacion errénea
entre los afios 2013 al 2015 identificada por los auditores externos. La cifra del costo total del programa con esta
correccioén seria US$2.503.837,73. Como no hay una desagregacion en los EFA de esta contabilizacion errénea,
no es posible reflejar cifras corregidas en el PMR entre los productos del programa. Esta situacion fue tratada con
el especialista financiero del Banco y sugirié avanzar con la revision de este documento con la explicacion arriba
como el monto en cuestion no es material (0.13%).

Se identificaron los siguientes riesgos: (i) designacion en 2011 de un presidente del CDE con escaso interés
en el proceso de mejora institucional del organismo; (ii) pérdida de relevancia de la mejora institucional del CDE
en la agenda del gobierno; (iii) politizacion del debate sobre mejoras institucionales a introducir en el CDE; (iv)
resistencias internas al cambio institucional; (v) inexperiencia del CDE en el uso de los procedimientos de
ejecucion de programas del Banco; y (vi) dificultades para asignar tiempo suficiente por parte del personal
técnico de linea al programa.
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VI.
A.

6.1

6.2

6.3

suficientemente identificadas en la fase de disefio de la operacion y, por lo tanto, no
se asignaron recursos necesarios para financiarlas. En el momento del disefio de la
operacion se pensaba que la implementacion era un asunto exclusivamente
operacional, susceptible de ser abordado con los recursos técnicos del CDE, sin
implicaciones salariales. Ante la necesidad de obtener recursos adicionales para la
implementacion, el CDE opt6 por una estrategia de cambio gradual, con los recursos
existentes. Ahora bien, el riesgo a largo plazo existia. Sin embargo, en el primer
semestre de 2017, el CDE llegé a un acuerdo con la Direccién de Presupuestos
(DIPRES) con el quedan asegurados los fondos presupuestarios necesarios para
continuar el proceso de implementacion y consolidados en el largo plazo.

CRITERIOS NO CENTRALES
Alineacion Estratégica

El programa es consistente con la Actualizacién de la Estrategia Institucional (UIS)
2010-2020 (AB-3008) y se alinea estratégicamente con el desafio de desarrollo de
productividad e innovacion, cuyo tercer objetivo es fortalecer la capacidad del Estado.
El programa también se alinea con el area transversal de capacidad institucional y del
estado de derecho dado que se espera a nivel de impacto incrementar la efectividad
del CDE en el ejercicio de la defensa de los recursos del estado. Adicionalmente, el
programa se encuentra alineado a la Estrategia Sectorial sobre las Instituciones para
el Crecimiento y el Bienestar Social (GN-2587-2), que resalta el rol del fortalecimiento
de las instituciones de control y el fomento de buenas practicas en materia de
transparencia y apertura del gobierno.

Monitoreo y evaluacion
i. Disefio del monitoreo y evaluacion

En el disefio de la operacién se previeron diversos instrumentos para el seguimiento y
evaluacién tomando como base la MR, el PEP (incluye el plan de desembolsos), el
presupuesto detallado, y la Matriz de Gestion de Riesgos. Para efectos de la
supervision de la ejecucion del programa, se previeron reuniones semestrales de
seguimiento en las que participarian, al menos, el presidente del CDE, el director del
programa, el gerente del mismo, los tres funcionarios designados como responsables
técnicos para cada componente y el Banco. En estas reuniones se analizarian, entre
otros, los siguientes temas: (i) el avance de las actividades identificadas en el PEP y
las medidas correctivas en caso de que el avance sea insatisfactorio; (ii) el nivel de
cumplimiento de los indicadores (de resultado y producto) establecidos en la MR; (iii) la
evolucion de los riesgos considerados en la Matriz de Gestion de Riesgos del
Programa, asi como la eventual aparicion de nuevos riesgos durante la ejecucion del
Programa; (iv) la evolucion de la ejecucion financiera; y (v) la revision de las
recomendaciones de auditoria. Como resultado de dichas reuniones, se actualizarian
semestralmente el PEP y el PAy se elaboraran informes de avances semestrales para
su revision por parte del Banco. Todo ello fue cumplido por el organismo ejecutor.

Por otra parte, estaba previsto que el organismo ejecutor realizaria una evaluacion
intermedia y una evaluacion final del programa, correspondiendo con el 60% y el 90%
de los desembolsos, respectivamente. Al llegar al 60% de los desembolsos, se realiz
una evaluacién intermedia, que sirvid para revisar en profundidad los avances
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6.4

6.5

6.6

6.7

6.8

realizados hasta la fecha. Uno de los aspectos que se subrayé en el informe de
evaluacion intermedia tenia que ver con la relacion entre la reingenieria de los
procesos vinculados a los juicios y los impactos organizacionales de la mejora de los
procesos. Este nudo volvio a presentarse mas adelante en el transcurso de la
implementacion de las reingenierias. Con el 90% de los desembolsos, la UEP contrat
la evaluacion final, cuyos resultados han servido de insumo para el PCR.

ii. Implementacion del monitoreo y evaluacion

Los valores de los indicadores de la MR fueron suministrados semestralmente por el
organismo ejecutor. La informacion financiera asociada a los productos facilité el
seguimiento de los costos y el cronograma.

En el disefio de la operacién no se contemplaba una evaluacion final de impacto del
programa. El informe de Evaluacion Final realizado aborda el desempefio del
programa desde una Optica preferentemente de insumos, no de resultados. Esta
limitacibn metodoldgica del ejercicio de evaluacion realizado afecta a las eventuales
conclusiones que puedan extraerse. Por lo tanto, el alcance de este informe es limitado
para poder sacar informacion relevante acerca del impacto y resultados del programa.
Algunas consideraciones recogidas en el informe final que son de utilidad incluyen:
() limitaciones de los instrumentos de seguimiento para recoger adecuadamente las
medidas correctivas, ajustes y/o reformulaciones que habria que introducirse en el
proceso de ejecucion del PMI; (ii) las actividades deben incorporar procesos de gestion
de cambio especificos, dependiendo de los grupos afectados por la modernizacion;
(i) el Plan de Apoyo al Cambio, sin formalizacion, se transforma en una consultoria
mas, sin valor agregado y sin capacidad transformadora de las resistencias al cambio.

iii. Utilizacion del monitoreo y evaluacion

La informacion recogida por los indicadores de la MR y el Plan de Ejecucién
Anual/Plurianual fueron utilizados para el seguimiento de la UEP y el Banco. El andlisis
de la evolucion de los indices de CPIl y SPI da cuenta de ciertas deficiencias en la
planificacion de entregables fisicos y sus presupuestos que el CDE tuvo dificultades
en superar.

Los indicadores de resultados fueron actualizados después de terminar la ejecucion
cuando entre la UEP y el Banco concluyeron que hubo deficiencias en los indicadores
incluyendo la falta de informacién disponible o la existencia de factores ajenos al
programa que influyeron en los resultados.

Las conclusiones derivadas de la evaluacion intermedia, en cuanto a los impactos
organizaciones de las reingenierias, sirvieron a las autoridades del CDE para tratar de
encontrar diferentes opciones que permitieran asumir los costos no previstos de la
implementaciéon de las reingenierias y finalmente decidir una estrategia de
implementacion gradual.

iv. Uso de Sistemas de Paises
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6.9

6.10

6.11

VII.

7.1

7.2

7.3

7.4

El CDE realiz6 el registro contable de la operacién en el Sistema Nacional de
Contabilidad. Las auditorias externas del programa estuvieron a cargo de la
Contraloria General de la Republica, cuyos informes fueron anualmente presentados
en plazo y con opinién sin excepciones.

Las contrataciones de firmas consultoras, consultores individuales y bienes se
publicaron en el portal de Chile Compra y para el seguimiento del Plan de
Adquisiciones se realizaron reuniones semestrales entre la representacion del Banco
y la UEP del CDE.

v. Salvaguardas ambientales y sociales

El programa fue clasificado de Categoria C, de acuerdo con la politica de salvaguardas
ambientales, no requiriendo tomar medidas especificas de mitigacion ambiental.

HALLAZGOS Y RECOMENDACIONES

Los hallazgos y recomendaciones estan organizados en cuatro dimensiones.
(i) técnico sectorial, analizando el disefio del programa, su monitoreo y evaluacion;
(ii) organizacional y gerencial, considerando los mecanismos de ejecucion y
gerenciamiento del programa; (iii) procesos publicos y actores, analizando las
prioridades de los actores y eventuales implicaciones regulatorias; y (iv) aspectos
fiduciarios y de gerenciamiento de riesgos.

Dimensioén técnico sectorial

En la fase de disefio, el objetivo del programa pretendia abordar dos de las
preocupaciones principales que tenian en aquel momento las autoridades del CDE.
Por un lado, existia el convencimiento de que la accién del CDE en las causas donde
el Estado es demandado era altamente efectiva. Es decir, los procesos de trabajo y
las capacidades técnicas instalados, especialmente la buena calidad de sus abogados,
respondian adecuadamente a las estrategias de defensa y los resultados ante los
tribunales eran positivos. Sin embargo, esta visién positiva no podia ser compartida en
aquellas causas donde el Estado ejercia de demandante, pues los indicadores
entonces disponibles no mostraban resultados tan satisfactorios.

Por otro lado, la preocupacion de las autoridades era también hacia el futuro. Las
tendencias observadas en aquel momento mostraban que: (i) existia un creciente
namero de causas laborales contra el Estado, cuyo origen estaba fuera del control del
CDE, y sobre las que era dificil establecer estrategias de defensa tradicionales porque
en muchos casos eran demandas masivas; (ii) la complejidad creciente de causas ante
nuevas situaciones, como pueden ser nuevos aspectos regulatorios en
telecomunicaciones, concesiones de obra publica, etc., que demandaban respuestas
juridicas no tradicionales; vy (iii) la necesidad de establecer politicas de prevencion del
dafio antijuridico, con el fin de evitar que el deficiente manejo juridico de la
administracion publica origine un aluvidon de demandas.

Para afrontar estos retos, el PMI disefid un conjunto de actividades y productos
estructurados en tres componentes, cada uno de ellos orientado a unos objetivos
especificos. En aquel momento no existian antecedentes de programas de
fortalecimiento de servicios juridicos del Estado, salvo los esfuerzos que estaba
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7.5

7.6

7.7

7.8

7.9

7.10

realizando la Alcaldia Mayor de Bogota. Se utilizaron aproximaciones conceptuales de
proyectos de reforma judicial, que en algunos casos tenian paralelismos con los
problemas que debia enfrentar el CDE, lo que permitié establecer de forma pertinente
la relacion entre productos y el alcance de los objetivos.

Ahora bien, teniendo en cuenta estos elementos, en la actualidad puede afirmarse que
el disefio del programa, en especial en cuanto a las metas fijadas, valor6 de modo
demasiado optimista las posibilidades de mover los indicadores de resultado (y adn
mas en el caso de los indicadores de impacto) a finalizar el programa. El nivel del que
partia el CDE era alto, por lo que los movimientos de los indicadores deberian ser en
el margen, lo que también implica costos marginales mas altos para poder alcanzarlos.

Esto explica en cierto modo dos de los hallazgos principales en relacién con el disefio.
Por un lado, los indicadores de resultados mejoraron con respecto a las lineas de base,
pero no alcanzaron las metas (demasiado altas, muy probablemente). Por otro lado,
no se consideré en el disefio que las mejoras en el margen de los procesos, mediante
las reingenierias en el nicleo de los procesos de negocio, con sus implicaciones en
términos organizacionales, también iban a implicar cambios significativos, no solo en
la estructura organizacional, lo que estaba previsto, sino en los niveles de los cargos
y sus retribuciones, que no estaba previsto.

Esto implica que en futuras operaciones es necesario considerar mas realismo en las
metas de los indicadores cuando una institucion parte de un nivel suficientemente
efectivo, pero tiene que afrontar mas retos de futuro —no empeorar el alto nivel
alcanzado como resultado de mayores demandas, por ejemplo—, que solucion de
problemas presentes. También significa la necesidad de considerar con mayor detalle
los efectos indirectos de cambios en los flujos de trabajo cuando ya las organizaciones
estan operando a buenos niveles de desempefio.

En el disefio del programa no se considerd que las mejoras de los procesos, mediante
las reingenierias en el nicleo de los procesos de negocio y en la organizacién, también
iban a implicar cambios significativos, no solo en la estructura organizacional, lo que
estaba previsto, sino en los niveles de los cargos y sus retribuciones salariales, que
no estaba previsto. Para futuras operaciones, cuando ya las organizaciones son
maduras y estan operando a buenos niveles de desempefio, en las reingenierias de
procesos es necesario considerar con mayor detalle los efectos indirectos sobre la
estructura de cargos, y en qué modo las retribuciones salariales son neutras o no.

Relacionado con el punto anterior, en el disefio de la operacién no se consider6
adecuadamente los retardos que se producen entre las acciones e implementacion de
los productos y sus efectos sobre los resultados. Esto es especialmente visible en el
caso de los indicadores de impacto: pretender que justamente al finalizar el programa
pueda haber una variacién en los montos recaudados y montos evitados, supone no
haber tenido suficientemente en cuenta dos factores condicionantes: (i) el tiempo que
transcurre entre que una causa es fallada por los tribunales (en sentido favorable para
el Fisco) y registro efectivo del ingreso de los montos recuperados, o la contabilizacién
de los montos evitados, demora mas alla del horizonte temporal del Programa; de
acuerdo con estimaciones realizadas por el CDE, se considera que un plazo de
24 meses es realista para poder evaluar los resultados; y (i) el tiempo esti
condicionado a la accion de terceros (tribunales, fiscalia, abogados de la parte
demandada, etc.) que estan fuera del control del CDE.

En el disefio de la operacion se incluyeron indicadores de impacto y de resultados
cuya variacion dependia también de actores externos, no controlados ni por el
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7.11

7.12

7.13

7.14

programa ni por el CDE. Esto significd que algunos indicadores de la MR tuvieran que
ser eliminados. En futuras operaciones es conveniente verificar atentamente que los
indicadores son dependientes directos de las acciones del programa.

Finalmente, otro hallazgo remarcable relacionado con el disefio de la operacién esta
relacionado con la matriz de resultados. Como se discutio arriba, la estructura de la
MR, con dos indicadores de impacto y tres indicadores de resultado final, genera
muchas dificultades para interpretar la atribucién de los resultados. En este sentido,
parece conveniente reducir el nimero de indicadores y dejar solamente aquellos que
realmente son SMART. No obstante, hay que recordar que, en el momento de disefio
de operacion, las autoridades del CDE querian tener un conjunto de indicadores que
mostraran los compromisos de gestion institucional, para lo cual consideraron que el
programa podria ser un impulsor de cambio en la forma en la que la organizacion
media sus resultados. En este sentido, es llamativo que las actuales autoridades del
CDE estén determinadas a seguir considerando estos indicadores como utiles para la
medicion de los resultados de su gestién.

Desde un punto de vista del monitoreo de la operacién, para el seguimiento del PMI
se utilizaron las herramientas propias del Banco (PMR, principalmente), y se realiz
una evaluacién intermedia. Esta evaluacion fue importante para detectar los problemas
gue posteriormente surgirian en el momento de la implementacion de las reingenierias
en todas las procuradurias fiscales, y la decision posterior de proceder a una estrategia
gradual. En futuras operaciones seria muy conveniente reforzar el papel de la
evaluacioén intermedia con el fin de obtener alertas tempranas que pueden condicionar
el desarrollo de todo el programa.

Dimension organizacional y gerencial

En el disefio de la operacion se consideré de forma no realista que el periodo de
48 meses entre la fecha de elegibilidad total, es decir, de comienzo real de la ejecucion
del programa, hasta la terminacion de la operacién serian suficientes para poder
ejecutar todos los productos, incluyendo la implementacién. Es cierto que el CDE tenia
unas capacidades administrativas ya instaladas con conocimientos de los
procedimientos nacionales de adquisiciones y contrataciones. Sin embargo, tanto la
instalacion de la UEP como la asimilacién de los procedimientos del Banco requirieron
de una curva de aprendizaje superior a la prevista. Estos fueron dos de los factores
gue obligd a prolongar doce meses mas la ejecucion del programa. Todo ello en un
contexto donde la UEP se instal6 como una unidad no integrada en el conjunto de la
organizacion del CDE, lo que dificultaba la necesaria coordinacion con las otras
unidades técnicas (Unidad de Informética, Defensa Juridica, etc.) para la elaboracion
de los requerimientos técnicos que se precisaban y su participacion directa en la
ejecucion del programa. Los ritmos burocraticos no suelen coincidir con los ritmos
requeridos por el programa.

Estas situaciones son frecuentes en la ejecucion de los programas de préstamo,
cuando la UEP tiene dificultades para insertarse dentro de la lI6gica burocrética de una
organizacion, para marcar un ritmo coordinado y para apropiarse rapido de los nuevos
procedimientos del Banco. Existen pocas soluciones a este desafio. Solo en aquellos
casos en los que las unidades ejecutoras tienen experiencia previa es posible prever
un cumplimiento de los plazos; en los demas casos, sera necesario ser mas realista
con la planificacion. En los casos en los que existen debilidades técnicas para
comprender el alcance conceptual de algunos productos (sistema integrado de gestion

38



7.15

7.16

7.17

7.18

7.19

de causas), sera necesario ser mas realista con la planificacion y prever los necesarios
respaldos en términos de personal y de capacitacion de la UEP.

Dimension relacionada con los procesos publicos y actores

Ademas de los problemas derivados de la curva de aprendizaje, otro que afectd a la
marcha del programa tiene que ver con la articulacion de su ejecucién con los
resultados que se esperan de la gestion burocratica normal. En Chile, todos los
organismos de la Administracion Puablica cuentan con indicadores que se encuadran
dentro de un sistema de compromisos institucionales, que, a su vez, se vinculan con
un sistema de incentivos grupales mediante un bono anual en caso de cumplimiento
(para simplicidad se denominaran incentivos PMG).

Uno de los problemas observados y que afecté de manera directa a la ejecucién del
programa, principalmente en los 12 primeros meses, fue la divergencia entre una parte
significativa de la organizacion, que tenia en los indicadores vinculados a los incentivos
PMG, el lineamiento principal de su desempefio, y la ejecucién del programa que tenia
un sistema de indicadores diferentes. En el primer caso, el cumplimiento disparaba un
bono econdmico, en el segundo caso no. Por ello, la determinacion de las autoridades
del CDE de incorporar los indicadores del programa a su sistema de indicadores
ayudard a que en el futuro la implementacién completa del PMI en todas las
procuradurias fiscales que faltan pueda realizarse sin mayores resistencias.

Dimension fiduciariay de gestiéon de riesgos

Entre los riesgos adecuadamente identificados en el disefio de la operacion se
encontraba los problemas de liderazgo que pudieran surgir como resultado de los
cambios en la presidencia de la institucion y, por lo tanto, las eventuales
modificaciones en las prioridades como resultado de una nueva agenda para el
organismo. En el transcurso de la ejecucién pasaron tres presidentes, que no afectaron
la ejecuciéon como tal. Todos ellos revalidaron los compromisos institucionales con el
programa.

Tal vez la raz6n para explicar la no afectacién del programa por los cambios en la
maxima autoridad de la institucion radique en que en el proceso de elaboracién hubo
una muy amplia participaciéon del resto de los consejeros del CDE que se implicaron
muy activamente en el disefio y formulacion del mismo. Una vez ya en ejecucion, estos
consejeros mantuvieron su compromiso con el programa a través de su participacion
en el Comité Directivo, lo que facilitdé su posterior asimilacion por la organizacion. Como
recomendacion para futuras operaciones, es conveniente identificar los liderazgos
institucionales que puedan mantenerse estables a lo largo de todo el plazo de
ejecucion del programa, y con participacién directa en los 6rganos de gestion
estratégica y supervision.

Divulgacion y diseminacion

Uno de los puntos sefialados en el informe de Evaluaciéon Final se refiere a las
debilidades encontradas en las estrategias de divulgacion y diseminacién de las
acciones del programa. Estas debilidades pueden explicarse en parte por una cultura
institucional muy jerarquizada y con tendencia hacia una gestion normativa frente a
una gestion basada en resultados. Precisamente el programa tenia como uno de sus
propositos incorporar en el CDE un modelo de gestion menos normativizado, y mucho
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mas basado en una logica de procesos y resultados. En cualquier caso, el efecto de
todo ello sobre la organizacion es la aparicion de resistencias al cambio que no fueron
suficientemente identificadas durante la preparacion de la operacion.

Por otra parte, tampoco hubo una proyeccion abierta hacia otros actores institucionales
externos con el fin de explicar los avances que suponia el programa y en qué medida
podria ser aliados del proceso de implementacion.

Esta falta de prevision en el disefio de la operacién de acciones de divulgacion y
diseminacion de los resultados previstos del programa significé también que el CDE
no tuviera previsto dotarse de una estrategia de cambio que le permitiera neutralizar
las resistencias y mitigar los riesgos. Es obvio que dentro de esta estrategia de cambio
habia que incluir la divulgacién y diseminacion.

Esta posicion pasiva comenz6 a modificarse cuando en la UEP hubo una percepcion
clara de las resistencias que se estaban planteando y en la necesidad de explicar de
forma muy extensa al conjunto de la organizacién cuéles eran los logros y resultados
esperados del programa, y en qué modo los cambios iban a mejorar su propio trabajo.
Para ello fue fundamental el actual proceso de implementacion de las reingenierias de
los procesos juridicos, en el que la Unidad Ejecutora trabaja estrechamente con el
personal de las procuradurias en adaptar sus tareas al nuevo modelo.
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Cuadro 8 — Hallazgos y Recomendaciones

Hallazgos

Recomendaciones

Dimensién técnico-sectorial

Hallazgo 1: Indicadores en un marco organizacional maduro

El disefio del programa, en especial en cuanto a las metas fijadas, valoré de
modo demasiado optimista las posibilidades de mover los indicadores de
resultado (y aun més en el caso de los indicadores de impacto). El nivel del
gue partia el CDE era alto, por lo que los movimientos de los indicadores
deberian ser en el margen, lo que también implica costos marginales mas altos
para poder alcanzarlos.

Esto explica los hallazgos principales en relacién con el disefio del programa.
Por un lado, los indicadores de resultados mejoraron con respecto a las lineas
de base, pero en algunos casos no alcanzaron las metas por ser
excesivamente altas, cuando ya partian de niveles muy altos.

Recomendacion 1:

En futuras operaciones es necesario considerar mas realismo en las metas de
los indicadores cuando una institucién parte de un nivel de efectividad alto,
pero tiene que afrontar mas retos de futuro —no empeorar el alto nivel
alcanzado como resultado de mayores demandas, por ejemplo.

Hallazgo 2: Efectos indirectos no identificados

No se considerd en el disefio del programa que las mejoras de los procesos,
mediante las reingenierias en el nucleo de los procesos de negocio y en la
organizacion, también iban a implicar cambios significativos, no solo en la
estructura organizacional, lo que estaba previsto, sino en los niveles de los
cargos y sus retribuciones salariales, que no estaba previsto.

Recomendacion 2:

Cuando ya las organizaciones son maduras y estan operando a buenos niveles
de desempefio, en las reingenierias de procesos es necesario considerar con
mayor detalle los efectos indirectos sobre la estructura de cargos, y en qué
modo las retribuciones salariales son neutras o no.

Hallazgo 3: Retardos en los efectos

En el disefio de la operacidn no se consideraron adecuadamente los retardos
gue se producen entre las acciones e implementacion de los productos y sus
efectos sobre los resultados. Esto es especialmente visible en el caso de los
indicadores de impacto: pretender que justamente al finalizar el programa
pueda haber una variacién en los montos recaudados y montos evitados,
supone no haber tenido suficientemente en cuenta dos factores
condicionantes: (i) el tiempo que transcurre entre que una causa es fallada por
los tribunales (en sentido favorable para el Fisco) y registro efectivo del ingreso
de los montos recuperados, o la contabilizacion de los montos evitados,
demora mas alld del horizonte temporal del Programa; de acuerdo con
estimaciones realizadas por el CDE, se considera que un plazo de 24 meses
es realista para poder evaluar los resultados; y (ii) el tiempo depende de la

Recomendacioén 3:

En futuras operaciones es conveniente fijar de forma realista el momento de
medir los resultados e impacto de las acciones del programa. En especial, en
aquellos proyectos que implican reingenierias en los procesos de trabajo y
cambios organizacionales, los efectos en el desempefio institucional pueden
tener un retardo al menos de 24 meses después de la implementacion.
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accion de terceros (tribunales, fiscalia, abogados de la parte demandada, etc.)
gue estan fuera del control del CDE.

Hallazgo 4: Factores externos

En el disefio de la operacion se incluyeron indicadores de impacto y de
resultados cuya variacion dependia también de actores externos, no
controlados ni por el programa ni por el CDE. Esto signific6 que algunos
indicadores de la MR tuvieran que ser eliminados

Recomendacion 4:

En futuras operaciones es conveniente verificar que los indicadores son
dependientes directos de las acciones del programa.

Hallazgo 5: Matriz de resultados poco SMART

La estructura de la matriz de resultados disefiada por el programa, con dos
indicadores de impacto y tres indicadores de resultado final, genera muchas
dificultades para interpretar la atribucion de los resultados.

No obstante, hay que recordar que, en el momento de disefio de operacion,
las autoridades del CDE querian tener un conjunto de indicadores que
mostraran los compromisos de gestion institucional, para lo cual consideraron
que el programa podria ser un impulsor de cambio en la forma en la que la
organizacion media sus resultados. En este sentido, las actuales autoridades
del CDE estan determinadas a seguir considerando estos indicadores como
utiles para la medicién de los resultados de su gestion.

Recomendacion 5:

En futuras operaciones es conveniente verificar que todos indicadores son
SMART.

Dimensién organizacional y gerencial

Hallazgo 6: Curva de aprendizaje

Tanto la instalacion de la UEP como la asimilacion de los procedimientos del
Banco requirieron de una curva de aprendizaje superior a la prevista. Estos
fueron dos de los factores que obligd a prolongar doce meses mas la ejecucion
del programa.

Recomendacién 6:

En los que las unidades ejecutoras tienen experiencia previa es posible prever
un cumplimiento de los plazos; en los demés casos, sera necesario ser mas
realista con la planificacion de los plazos.

Hallazgo 7: Ritmos burocréticos

La UEP se instal6 como una unidad no integrada en el conjunto de la
organizacion del CDE, lo que dificultaba la necesaria coordinaciéon con las
otras unidades técnicas del organismo (Unidad de Informatica, Defensa
Juridica, etc.) para la elaboracion de los requerimientos técnicos que se
precisaban y su participacion directa en la ejecucion. Los ritmos burocréaticos
no suelen coincidir con los ritmos requeridos por el programa.

Recomendacién 7:

En los casos en los que existen debilidades técnicas para comprender el
alcance conceptual de algunos productos (sistema integrado de gestion de
causas), sera necesario ser mas realista con la planificacion y prever los
necesarios respaldos en términos de personal y de capacitacion de la UEP.
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Dimensién relacionada con los procesos publicos y actores

Hallazgo 8: Conflictos de incentivos

Uno de los problemas que afect6 a la marcha del programa tiene que ver con
la articulacion de su ejecucion con los resultados que se esperan de la gestién
burocratica normal. En el caso de Chile, todos los organismos de la
Administracion Puablica cuentan con indicadores dentro de un sistema de
compromisos institucionales, que, a su vez, se vinculan con un sistema de
incentivos grupales mediante un bono anual en caso de cumplimiento (se
denominaran incentivos PMG).

Uno de los problemas observados y que afectdé de manera directa a la
ejecucion del Programa, principalmente en los 12 primeros meses, fue la
divergencia entre una parte significativa de la organizacién, que tenia en los
indicadores vinculados a los incentivos PMG, el lineamiento principal de su
desempefio, y la ejecucion del Programa que tenia un sistema de indicadores
diferentes. En el primer caso, el cumplimiento disparaba un bono econémico,
en el segundo caso no.

Recomendacién 8:

La determinacion de las autoridades del CDE de incorporar los indicadores del
programa a su sistema de indicadores ayudara a que en el futuro la
implementacion completa del PMI en todas las procuradurias fiscales que
faltan pueda realizarse sin mayores resistencias.

Dimensién fiduciaria y de gestion de riesgos

Hallazgo 9: El liderazgo como mitigador de riesgos

Entre los riesgos adecuadamente identificados en el disefio de la operacion se
encontraba los problemas de liderazgo que pudieran surgir como resultado de
los cambios en la presidencia de la institucién y, por lo tanto, las eventuales
modificaciones en las prioridades como resultado de una nueva agenda para
el organismo. En el transcurso de la ejecucién del programa pasaron hasta
tres presidentes, que en no afectaron la ejecucion como tal. Todos ellos
revalidaron los compromisos institucionales con el programa.

Tal vez la razdn para explicar la no afectacion del programa por los cambios
en la maxima autoridad de la instituciéon radique en que en el proceso de
elaboracion hubo una muy amplia participacion del resto de consejeros del
CDE que se implicaron muy activamente en el disefio y formulacién del mismo.
Una vez ya en ejecucion, estos consejeros mantuvieron su compromiso con el
programa con su participacion en el Comité Directivo, lo que facilitd su
posterior asimilacion por la organizacion.

Recomendacioén 9:

Es conveniente identificar los liderazgos institucionales que puedan
mantenerse estables a lo largo de todo el plazo de ejecucion del programa, y
promoviendo su participacion directa en los 6rganos de gestion estratégica y
supervision.

Divulgaciéon y diseminacion
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Hallazgo 10: Diseminacion y la estrategia de cambio

No se prestd la debida atencion a la divulgacion y diseminacion de las acciones
del programa. Estas debilidades pueden explicarse en parte por una cultura
institucional muy jerarquizada y con tendencia hacia una gestién normativa
frente a una gestion basada en resultados. Precisamente el programa tenia
como uno de sus propdsitos incorporar en el CDE un modelo de gestion menos
normativizado, y mucho mas basado en una légica de procesos y resultados.
En cualquier caso, el efecto de todo ello sobre la organizacion es la aparicion
de resistencias al cambio que no fueron suficientemente identificadas durante
la preparacion de la operacion.

Recomendacioén 10:

Es conveniente prestar importancia a la identificacion de los riesgos que
pueden generarse Y fijar las acciones de mitigacion necesarias. El andlisis de
riesgo prevé este tipo de situaciones, asi como proporciona indicaciones para
prevenir las resistencias al cambio.

Sin embargo, durante la fase de ejecucién del programa es necesario verificar
de forma més atenta que estas indicaciones se estan cumpliendo. Una de las
acciones que en el PMI permiti6 mejorar la aceptacion de los cambios
propuestos, en especial en las reingenierias, fue que UEP trabajo
estrechamente, sobre el terreno, con el personal de las procuradurias fiscales
en adaptar sus tareas al nuevo modelo.
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