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¢Qué modalidades de
asignacion de recursos
publicos a la oferta se
utilizan
internacionalmente?

éCuales son los
objetivos de los
convenios de
desempeiio en Chile?

é¢Qué forma adoptan
los convenios de
desempeiio en Chile?

éQué convenios de
desempeiio hay en
ejecucion y cudles son
sus caracteristicas?

¢Cuales son los
aspectos claves de la
experiencia chilena?

¢Qué desafios se
pueden avizorar?

El sistema chileno de educacién superior tiene caracteristicas muy particulares que lo
diferencian de la mayoria de los paises de la OECD. Una de las principales es el alto
grado de autonomia de las instituciones, que se expresa en su amplia libertad para
definir aspectos claves como la oferta de vacantes, programas académicos,
aranceles, plantas académicas, salarios de los profesores, entre otros. A esta amplia
autonomia se suma, una gran diversidad institucional, un esquema mixto de
provision, la coordinacién del sistema principalmente por el mercado y un modelo
de financiamiento que ha estado avanzando desde un financiamiento bimodal,
basal histérico y de la demanda, a uno multimodal con una mayor variedad de
instrumentos y con énfasis en los resultados y la rendicién de cuentas.

La experiencia internacional ha desarrollado diversos instrumentos de
financiamiento, que buscan basicamente tres grandes objetivos de politica para los
sistemas: i) aumentar el acceso y la equidad, ii) aumentar la eficiencia externa v iii)
aumentar la eficiencia interna del sistema.

Particularmente es a través del financiamiento a la oferta que se busca incorporar
mecanismos de mayor racionalidad econdmica, asociando los fondos con
resultados. En Chile, éste se canaliza basicamente a través de tres instrumentos
AFD, AFl y FDI-MECESUP, siendo este ultimo el Unico de caracter concursable y que
compromete resultados. La experiencia del Programa MECESUP en promover estos
tres objetivos de politica ha dado lugar, el afio 2007, al desarrollo experimental de
un nuevo instrumento de asignacion de recursos basado en resultados: los
Convenios de Desempefio.

Su propdsito general es aumentar la efectividad del gasto publico, alinear los
objetivos institucionales con los objetivos de interés nacional, favorecer la rendicién
de cuentas publica, asi como asociar el desempefio con el financiamiento.

En sus grandes orientaciones, este nuevo instrumento coincide con una de las
principales sugerencias del Consejo Asesor Presidencial de Educacidn Superior: “es
mejor un sistema de asignacidn de recursos centrados en resultados y mediante
mecanismos competitivos” (Consejo Asesor, 2008).
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Existen, en general, tres modalidades de asignacidn de recursos publicos a la oferta:

el financiamiento inercial, el uso de formulas y los contratos (Garcia de Fanelli,

2005). La primera modalidad corresponde a la mas tradicional de asignacién de
recursos basales estables, lo que en Chile corresponderia al AFD. Las otras dos

modalidades, asignan en general un presupuesto secundario.

El financiamiento mediante férmulas presenta diversas modalidades, algunas
basadas en los insumos, como el niumero de estudiantes o el nimero de
académicos con doctorado. Otras férmulas consideran el costo por estudiante o
bien objetivos nacionales, una suerte de subsidio preferente, como carreras
especificas de alta prioridad nacional o regional, o bien asociadas al tipo de
estudiante que matriculan, tipicamente provenientes de sectores
subrepresentados. También existen férmulas que tienen componentes asociados a
resultados, como el nimero titulados, o la cantidad de créditos impartidos en
docencia o el niumero de publicaciones ISl (en el caso chileno, las férmulas son
basicamente el AFl y el 5% recurrente del AFD).

El financiamiento basado en resultados premia a las instituciones por su desempefio

! Alemania, Austria, real en lugar del prometido, utilizando indicadores que reflejan los intereses de la

Canads, Catalufia, Estados politica publica. Existen dos mecanismos de asignacion de fondos por resultados de

Unidos (en un numero de particular relevancia. Los fondos competitivos que financian proyectos de
estados), Finlandia y mejoramiento institucional y que son evaluados por pares, como es el caso del
Francia. Fondo Competitivo del Programa MECESUP y los convenios de desempeiio, en los

cuales se concuerdan objetivos medibles entre las instituciones y el gobierno.

Los contratos de desempefio implementados en diversos paises y varios estados de
Estados Unidos’, son de disimil caracteristicas, algunos se basan en estandares e
indicadores, otros establecen objetivos generales para el sistema y objetivos
especificos para cada institucién, algunos representan un porcentaje pequefio del
aporte fiscal y en otros casos es la totalidad (Salmi-Hauptman, 2006).

Existen algunos factores de disefio que es necesario tener en cuenta. ¢Qué
proporcién de los recursos asignar por esta via? ¢ Qué indicadores se deben usar
para medir el desempefio? Y ¢cémo tratar a las instituciones que presentan un mal
desempeno? (Salmi-Hauptman, 2006)

Otras consideraciones de importancia, a la hora de introducir mecanismos de
asignacion de recursos basados en resultados, se refieren a la existencia de
informacidn confiable y oportuna a nivel de sistema y de las propias instituciones;
sin esto se torna dificil evaluar el desempefio institucional. También es relevante la
existencia de adecuadas practicas de gestidn al interior de las instituciones.

En suma, aun cuando este instrumento promueve una mejora en la gestién, con
especial énfasis en los resultados, se requiere de capacidades que permitan llevar
adelante el proyecto.
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Los convenios de desempeio son contratos que se firman entre el Ministerio de
Educacidn y las instituciones sobre la base de un Plan de Mejoramiento
Institucional previamente acordado, que establece los objetivos a lograr, las
estrategias para llevarlo a cabo y las metas a alcanzar medida con indicadores de
resultados.

La primera convocatoria a las universidades estatales a presentar pre-propuestas
para el desarrollo de convenios de desempefio se realizo el afio 2006. Estas
propuestas debian considerar la implementacion de un Plan de Mejoramiento
Institucional (PMI), en un plazo de tres afios, que comprometiera resultados e
impactos mayores que aquellos provistos por los instrumentos convencionales, los
gue se denominaron desempefios notables o destacados.

Estos primeros convenios de desempefio se entienden como una experiencia piloto
para el desarrollo del instrumento, para su afinamiento y para el aprendizaje del
sistema. El objetivo de este instrumento, de acuerdo al Ministerio, es “alinear las
misiones institucionales con las prioridades nacionales y regionales, la autonomia
universitaria con la rendicion de cuentas publica (accountability) y el desempefio
institucional con el financiamiento publico” (Bases Convenios de Desempefio,
2006). Se trata de desarrollar capacidades en las universidades para la gestion
orientada a resultados, fortalecer las competencias institucionales en areas de
prioridad nacional, mejorar la calidad de su oferta educacional y comprometer la
medicion periddica, transparente y publica de sus resultados.

Para orientar a las instituciones se establecieron cinco prioridades ministeriales, a
saber, coherencia del PMI con las propuestas que se presentan al MECESUP2,
aumento del porcentaje de académicos jornada completa con doctorado, aumento
en las tasas de titulacién con disminucién en el tiempo para lograrlas, incremento
en la cobertura de acreditacién de programas y mejoramiento general de la calidad
académica.

El PMI debe considerar estrategias que permitan el logro de resultados medibles en
el dmbito de la gestion institucional, por lo cual se esperan resultados en las
siguientes lineas: instalacién y desarrollo de capacidades de anlisis institucional,
disefio e implementacion de sistemas de informacidn para la gestién, aumento de
capacidad para el liderazgo institucional, la toma de decisiones basada en evidencia
y la planificacién estratégica de largo plazo, entre otros. En el segundo eje, calidad
académica, se esperan resultados en relacién a la mejora de la calidad de los
programas, asi como su relevancia y pertinencia, incremento de la equidad en al
acceso a la calidad, una gestiéon responsable de la matricula estudiantil, incremento
en la eficiencia, renovacidn académica, renovacidn curricular y aumento de la
relacidn universidad-industria.
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Un convenio de desempefio es un contrato que se firma entre el Ministerio de
Educacion y la institucidn beneficiaria. Este contrato estipula el objetivo del
instrumento y establece, entre otros:

e Que es una asociacion entre las partes para el logro de los resultados acordados.

e Se articula en torno al mejoramiento académico y al mejoramiento de las
capacidades de gestion.

e Que existe un grado de alineamiento explicito entre las prioridades institucionales y
las ministeriales.

e Un mejoramiento notable de la gestion y de la calidad académica.

e Laentrega oportuna de informacién académica y financiera, asi como de los
indicadores de desempefio.

e Apoyarse en una unidad de analisis institucional para la implementacién, monitoreo
y seguimiento.

e Tener una disposicidn amplia para la revision y el monitoreo permanente y
sistematico desde el ministerio.

e Generar un anuario de indicadores de desempefio.

Asimismo, el contrato obliga a la institucién a cumplir con cada una de las finalidades
del PMI y para cada una de éstas, establecer las lineas de accién, hitos e indicadores
de desempefio, los que deberdn especificar metas y valores anuales, asi como
finales. Para la entrega de la segunda cuota y las restantes, se exige la demostraciéon
objetiva de hitos y metas en indicadores comprometidos por la Universidad en el
PMI.

Una caracteristica de los convenios de desempefio, que puede resultar clave durante
la implementacidn, es la posibilidad de cambiar dindmicamente la asignacion de
recursos, buscando maximizar la funcién objetivo, aunque también esta flexibilidad
podria producir conflictos en la asignacion interna de los recursos.

La ejecucidn del convenio de desempeiio se lleva adelante mediante una lista anual
de bienes y servicios que permiten ejecutar las tareas que requiere el convenio. En
los convenios en ejecucién, esta lista ha podido ser modificada, para ajustarse a la
realidad del avance del proyecto y a situaciones emergentes.

Para llegar a la versidn definitiva del PMI, el Ministerio designa un experto para
liderar el proceso de negociacién del PMI preliminar. Este proceso se ha develado
de gran importancia para mejorar este PMl inicial y definir los desempefios notables
que se acuerdan. Los negociadores no concluyen su tarea una vez que el contrato
se firma, puesto que son los encargados del monitoreo y seguimiento del convenio
a lo largo de su implementacion y en estas funciones también han sido
considerados un importante aporte para el adecuado desarrollo de las iniciativas (J.
Allende et al, 2008 y 2009).
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En la primera convocatoria, se seleccionaron pre-propuestas de cuatro universidades
estatales de diversa indole con el objeto de “verificar el instrumento bajo
condiciones lo mas diferentes posibles” (Bases Convenios de Desempefio, 2006).
Estas universidades son: Universidad de Tarapaca (UTA), Universidad de Chile
(UCH), Universidad del Bio-Bio (UBB) y Universidad de la Frontera (UFRO).

Los montos comprometidos en esta iniciativa piloto alcanzan a una inversién publica
cercana a los $10.000 millones. En cuanto a su impacto en el presupuesto de las
instituciones, los aportes de los convenios representan’ entre un 4,5% del AFD, en

! Fuente: www.cse.cl el caso de la Universidad de Chile, y un 30,1%, en el caso de la Universidad del Bio
(archivo: Bio. Se puede decir que, en al menos dos casos, UBB y UFRO (29,1%), los aportes
WEB_CSE_AFD(2001- . N L .

2008) x1s) por concepto de convenios de desempefio en relacion al AFD son sustantivos. No
www.mecesup.cl obstante, si se considera el aporte de los convenios en relacién a los ingresos
(Convenios de presupuestarios totales de cada universidad, estos fluctian entre 0,4% en el caso

Desempefio), www.cruch.cl

) — de la Universidad de Chile y el 2,6% en el caso de la Universidad de Tarapaca, es
(anuario estadistico 2007)

decir son de un impacto presupuestario menor’. No obstante esto, de acuerdo a los

’De acuerdo a algunos dos ultimos informes del CAl, los convenios experimentales se aprecian como un
autores (e.g. Garcia de poderoso instrumento para mejorar la gestion institucional.

Fanelli, 2005) los montos

involucrados en los En cuanto a los objetivos de cada convenio, a pesar de ser, en general, transversales,
convenios deben ser presentan marcadas especificidades que reflejan las prioridades institucionales. El

significativos en relacién al
presupuesto para

incentivar los procesos de
cambio. el caso de la UBB su propuesta se centra en mejorar estructuralmente los niveles de

convenio de la UTA busca posicionar la universidad como agente de integracion
transfronteriza; el de la UCH instalar un nuevo modelo de gestién institucional; en

éxito de los estudiantes y, finalmente, el de la UFRO busca un balance entre
® Fuente: Bases del Concurso
de CD y Convenios de
Desempefio de las
universidades

gestion, eficiencia docente y desarrollo de la investigacién en el area de bio-
recursos.

Un andlisis® de los indicadores de desempefio comprometidos en los convenios y su
relacion con los indicadores sugeridos en las bases, muestra que, a diferencia de los
restantes convenios, el de la UCH es uno en el ambito de la gestidon puramente, no
comprometiendo resultados académicos. También este andlisis refleja que el
convenio de la UTA estd asociado mds a la investigacién que al pregrado y, por otro
lado, el de la UBB se preocupa del pregrado. En el caso de la UFRO, el convenio
involucra resultados en estos dos dmbitos.

El afio 2007 la Presidenta anuncié recursos por $25.000 millones para ser asignados a
la Universidad de Chile para financiar su proyecto de desarrollo para el Campus
Juan Gémez Millas en las humanidades, artes, ciencias sociales y ciencias de la
comunicacién y otro monto equivalente para invitar al resto de las universidades
estatales a presentar propuestas de revitalizacién de estas disciplinas. Estos
recursos se asignaran mediante un convenio de desempefio. Se espera la
implementacion de estos nuevos convenios a partir del afio 2009, en el caso de la
Universidad de Chile y 2010 para el resto de las universidades del estado.
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Uno de los mas serios problemas que opaca la transparencia del sistema es la falta de
informacidn confiable, relevante y oportuna, tanto del sistema como de las
instituciones individualmente. El levantar informacion de calidad para el sistema de
educacién superior, para las propias instituciones y en general para los diversos
actores con intereses en él, ha sido lento y dificultoso.

La reaccidn del ministerio ante el escenario actual de los sistemas de informacion
corporativo y de la escasa gestidon en base a evidencia ha sido exigir, en el contrato,
la instalacién o mejoramiento de unidades de analisis institucional, tanto para
efectos del desarrollo del convenio como para la gestién institucional y la
alimentacidn del sistema informacion de la educacion superior (SIES). No obstante,
sobre este punto, el CAl advierte falta de capacidad para sistematizar y usar la
informacién generada al interior de las universidades (J. Allende et al, 2008, 2009).

Otro aspecto, que retrasa la ejecucidén de los convenios, ha sido la dificultad en el
manejo de los procesos burocraticos requeridos por el Estado y el Banco Mundial,
los que a su vez no siempre estan bien coordinados entre si. El retraso en la
ejecucidn afecta alcanzar los hitos comprometidos y dificulta el cumplimiento de las
metas anuales. Consciente de esta situacion, el informe del CAI (J. Allende at al
2008, 2009) recomienda que el Estado y las universidades se adapten a las
exigencias del nuevo instrumento, aprendan de la experiencia y avancen en la
remocioén de los obstaculos administrativos.

La experiencia desarrollada hasta el momento ha reafirmado que el instrumento
provee la oportunidad para un nuevo didlogo entre el gobierno y las universidades.
“Estos actores [negociadores] acompanfian a las instituciones y al gobierno a lo largo
de todo el proceso y ayudan como intérpretes en la alineacién de los objetivos
entre ambas partes. Ello facilita la convergencia de objetivos entre la agencia
(universidades) y el principal (el gobierno)” (Garcia de Fanelli, 2005).
Coincidentemente, el informe de marzo de 2009 del CAl evalta positivamente el
trabajo de los negociadores y la calidad de los procesos de negociacion que, segin
reconocen los directivos de las universidades, les forzé a determinar metas e
indicadores de logros.

El seguimiento y monitoreo continuos a lo largo del desarrollo del proyecto (PMI) es
una de las fortalezas del disefio chileno, puesto que permite, ademads, un control
permanente de las acciones y del avance de los resultados. Esto contrasta con la
experiencia francesa, uno de los paises con mayor historia en el desarrollo de este
tipo de instrumentos, que evalla los convenios basicamente cuando se negocia un
nuevo contrato (Garcia de Fanelli, 2006).

No obstante esta diferencia, la experiencia europea de los contratos programa
(Garcia de Fanelli, 2006) presenta efectos similares en Chile: se pone de relevancia
la asociacion entre objetivos y financiamiento, se refuerzan las capacidades
institucionales, se consigue especificar y focalizar las propuestas y se coordinan las
politicas de evaluacién y de financiamiento.
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Este instrumento presenta desafios especificos y otros que afectan mas
generalmente al sector terciario. De entre los segundos, se encuentra el grado de
estabilidad y coherencia de las politicas y el dominio donde se instalan los
instrumentos, es decir, la elegibilidad institucional.

Uno de los desafios --que surgié desde el comienzo, fue el escalamiento del
instrumento. Este, que en principio se basaria en los resultados de los convenios
experimentales, comienza ya en el afio 2010 con la adjudicacidn de los convenios
para humanidades, artes y ciencias sociales entre las universidades estatales. Esto
presenta un desafio para el Ministerio, en particular para el Programa MECESUP,
que lidera los procesos de negociacion, monitoreo y evaluacién de los convenios.

En relacidn a esto ultimo, persiste una debilidad estructural a nivel del Ministerio de
Educacidn, que ya ha sido observada en otros contextos, y que recoge el informe
del CAl. El amplio y enriquecido didlogo que se produce entre las instituciones y el
gobierno, en el marco de un convenio, requieren de personal de alto nivel en el
Ministerio para servir de contraparte a un sector “que se encuentra a la busqueda
de estas nuevas capacidades” (J. Allende et al, 2008, 2009).

Las inversiones y cambios que se producen en las universidades con la
implementacién de los convenios involucran nuevos costos recurrentes, los que se
buscan morigerar en los procesos de negociaciéon. No obstante este esfuerzo,
subsiste la necesidad de mantener nuevas iniciativas instaladas por los proyectos
con recursos permanentes. Esto genera presidn sobre las autoridades
institucionales para hacerse de los ingresos adicionales y dudas sobre la
sustentabilidad del instrumento.

El logro de objetivos sera uno de los factores mas relevantes a la hora de evaluar este
instrumento. Esto se operacionalizarda midiendo el grado de cumplimiento de los
objetivos de cada proyecto institucional. Para lograrlo se recurrira a los hitos e
indicadores, los cuales, hasta el momento, no han sido sometidos alin a una
rigurosa prueba.

Un factor que presenta un desafio genérico para la gestién de un convenio de
desempeno es “la capacidad de trasladar el mensaje a las unidades operativas de la
organizacion” (Garcia de Fanelli, 2005). En la experiencia chilena, los convenios han
sido gestionados y negociados con los equipos de rectoria, por lo que se pueden
interpretar como proyectos de la casa central. La estructura de toma de decisiones
institucionales y las prioridades de las facultades pueden constituir obstaculos para
el alineamiento que requiere la implementacion del convenio, por lo que deben
preverse estrategias efectivas para involucrar y comprometer el trabajo de las
unidades académicas en pos de los objetivos del convenio. Un paso adicional es
comprometer, a su vez, el trabajo de los individuos.
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