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Introduccion

El fortalecimiento de la democracia y la reduccién de la desigualdad en
América Latina a través de la transparencia y la participacion ciudadana,
representa la misién de la Fundacién Ciudadania Inteligente, llevada a
cabo por medio del uso innovador de las tecnologias de informacién. Para
ello, la fiscalizacion del desempefio de la autoridad publica por via de la
investigacion, el andlisis de datos, la comunicacion y el desarrollo de una

variedad de herramientas web disponibles en https://ciudadaniai.org/

representan los principales medios para lograr este objetivo.

Conscientes de las dificultades que tiene la ciudadania (como individuos u
organizaciones) de ejercer su derecho a exigir rendicion de cuentas, las
herramientas desarrolladas por Ciudadania Inteligente pretenden
empoderar a la ciudadania desde sus particulares esferas de interés y

contribuir a la reduccién de las brechas de informacion que hoy dificultan
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una fiscalizacién efectiva. Ademas, se busca transmitir la conciencia
ciudadana del derecho a exigir dicha rendicién de cuentas a las
autoridades y representantes a todo nivel. Por otro lado, se pretende
marcar un estandar en la forma y tiempo en que la autoridad debe poner
a disposiciéon de la ciudadania la informacion pertinente a proposito de
una rendicion de cuentas de su labor, esto es, que se debe entregar de
forma oportuna, con informacién relevante y actualizada, de forma

comprensible, centralizada y amigable.

En este contexto y con dichos objetivos, Del Dicho al Hecho es un analisis
detallado de las promesas legislativas establecidas por un gobierno y una
revision del cumplimiento de éstas. A su vez, este trabajo se divide en tres
informes: Programa de Gobierno, 2 de junio (ex 21 de Mayo) y Cierre de
Gobierno. En marzo de cada afio, se realiza la versiéon Programa de
Gobierno, el cual contiene el detalle de las promesas legislativas
estipuladas durante las campafas, y su objetivo es constatar el grado de
avance anual hasta completar el periodo por el cual fue electo. La edicidn
2 de Junio, en tanto, es el informe que analiza el nivel de cumplimiento de
las promesas sefialadas en el mensaje presidencial, y su objetivo, ademas
de revisar el cumplimiento del ultimo discurso luego de un afio de gestion,
es también revisar, conforme pasa el tiempo, el nivel de cumplimiento de
los discursos anteriores a 2, 3 y 4 afios de haber sido pronunciados. Por
ultimo, la version Cierre de Gobierno, incluye una revision global de los 4
discursos y del Programa de Gobierno una vez terminada la gestion, y

aporta un balance final de cumplimiento para cada periodo presidencial.

Para el afio 2020, se afadié una nueva seccion del estudio sobre anuncios
hechos por el gobierno en el marco de las movilizaciones sociales que
partieron en octubre de 2019, para analizar con la misma metodologia el
estado de avance de las medidas legislativas anunciadas por el gobierno al

respecto.

Ambas lineas de trabajo se enmarcan en un proyecto que se erige en un
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mayor acceso a la informacion publica, y en una rendicion de cuentas de
calidad que refleje los compromisos de los gobiernos. Nuestro fin ultimo
es generar la conciencia ciudadana de su derecho a exigir rendicién de
cuentas y explicaciones por el devenir e implementacion de las promesas
realizadas por las autoridades y representantes, ademas de impulsar la
instauracion por parte del gobierno de un sistema institucionalizado de
monitoreo del cumplimiento, que centralice toda la informacion detallada
relativa a las promesas, los avances y las vias de accién para el logro de
los objetivos, asi como también los cambios de rumbos y los proyectos
descartados por contingencias o imprevistos, para asi concretar una via
clara, objetiva y transparente de comunicacion entre el gobierno y la

ciudadania.

< 3 >


http://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=210676&buscar=19880

Mletodologia

Los Gobiernos al presentar sus candidaturas, iniciar sus mandatos, y a lo
largo de toda su administracién, desarrollan agendas afines a un
determinado proyecto politico que reune los principales lineamientos para
cada una de las carteras, y que conjuntamente involucran diversas
promesas asumidas para con la ciudadania. Es asi como Del Dicho al
Hecho nace de la necesidad de elaborar un estudio de cumplimiento de
las promesas que realiza la Presidencia de la Republica, como una

fiscalizaciéon ciudadana de sus instituciones publicas.

Desde el punto de vista teorico, Del Dicho al Hecho surge en torno a la
reflexion referida a las dificultades de gobernar en las democracias
representativas, tanto como preocupacion de las autoridades como de la
ciudadania. En ese sentido, la tension entre las expectativas y su
satisfaccion, son elementos clave en el analisis, y es asi como Del Dicho al
Hecho encuentra su justificacion tedrica en la reflexién que propone
desde la mirada de la Ciencia Politica y de la Sociologia, contribuyendo

con datos y analisis a este fendmeno.

La justificacion practica de este estudio, en tanto, estd centrada en dos
aspectos: Por una parte, otorga a la ciudadania mayor acceso a la
informacion publica para evaluar la gestién, contribuyendo de esta forma
al ideal de mandato popular y a la horizontalidad entre ciudadania y
autoridad. Por otra parte, Del Dicho al Hecho le propone a la autoridad
una manera de realizar rendicion de cuentas de calidad, que cumpla con
el ideal democratico y no so6lo se quede en una herramienta de marketing,

sino que avance a una herramienta de participacién ciudadana.

Finalmente, desde el punto de vista metodolégico, Del Dicho al Hecho

combina diferentes niveles de analisis - desde el Analisis de Contenido
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hasta el estudio de Proyectos de Ley - y entrega resultados numéricos de
facil interpretacion, consistente y que refleja con cierta precision la
realidad. Para ello utiliza la informacién disponible en distintas fuentes de
datos publicos, desde el Programa de Gobierno o los Discursos
Presidenciales de cada 21 de mayo, hasta la fuente de datos provista por
el web service de la Camara de Diputados y el Senado, y presenta la
construccion de un indicador que ademas puede ser replicable en otros

contextos.

El objetivo general de esta investigacion es determinar el cumplimiento de
los compromisos en materia legislativa planteadas por el Ejecutivo. Al

mismo tiempo, los objetivos especificos son:

1. Determinar las promesas de caracter legislativo y sus respectivas
areas en el programa de gobierno o cuenta publica presidencial.

2. Visibilizar por areas el nivel de avance de los compromisos de la
autoridad.

3. Describir las prioridades establecidas en los discursos de la
autoridad.

4. Determinar el avance anual del cumplimiento de los compromisos.

Es asi como el presente estudio entrega un analisis de cumplimiento a
partir del ejercicio legislativo, que por la naturaleza de su procedimiento,
es mas transparente, accesible e incluye vias democraticas de discusion.
Es decir, Del Dicho al Hecho es una herramienta de medicidon que, en base
a las promesas legislativas del Gobierno, entrega una aproximacion
verificable de los avances efectuados por una determinada administracion
en funcion de los compromisos susceptibles de cumplir mediante

proyectos de ley.

La investigacién se compone del analisis de cumplimiento, que vincula la
identificacion de las promesas, busqueda y comparacién de proyectos de

ley con las respectivas promesas, y finalmente el calculo de cumplimiento
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total y por areas del discurso, la cuales seran descritas en mayor

profundidad a continuacién.
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Andlisis de Cumplimiento

a) Identificacion de las Promesas

La primera etapa del estudio, consiste en el analisis del discurso y la
extraccion de las promesas. Para ello se considera en primera instancia la
existencia de dos tipos de agendas que determinan la configuracion del
discurso: la sistémica, la cual relune todos los temas que son percibidos
comunmente por los miembros de la comunidad politica como meritorios
de la atenciéon publica y como asuntos que quedan dentro de la
jurisdiccion legitima de la autoridad gubernamental existente; y la
institucional, que representa el conjunto de asuntos explicitamente
expuestos para la consideracion activa y seria de los encargados de tomar
las decisiones (Cobb y Elder, 1986).

Dentro de la primera agenda se presentan comunmente declaraciones de
valor a gran escala que involucran un objetivo general o un estado futuro
deseado, pero que no definen objetivos especificos, cifras a alcanzar o
acciones que se llevaran a cabo para alcanzarlos, por tanto representa un
elemento difuso para el analisis. Mientras que la segunda, define objetivos
concretos a lograr, y las herramientas o vias que posee la administracién
para llevarlos a cabo son los Proyectos de Leyy los Actos Administrativos.
Para saber cuales son las materias reguladas por ley, debe considerarse
todas aquellas consagradas en el articulo 63° y demas disposiciones de la
Constitucion Politica de la RepL'Jblica1. A su vez, todas las promesas que no
apuntan a regular una materia de caracter general y obligatorio,
consideradas como base del ordenamiento juridico, pueden llevarse a
cabo mediante el desarrollo de Actos Administrativos, los cuales son
generalmente acotados a materias especificas y focalizadas en un publico
objetivo concreto. Los Actos Administrativos, por ultimo, representan

decisiones formales realizadas en el ejercicio de una potestad publica, y

' Ver mas en http://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=242302
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que se encuentran estipuladas en la Ley 18.575, Organica Constitucional
de Bases Generales de la Administracién del Estado’, y a través de la Ley
19.880, que establece las Bases de los Procedimientos Administrativos.’

Es asi como, siguiendo los elementos anteriores y luego de la revision de
todo el discurso, son enlistadas Unicamente aquellas promesas vinculadas
a Proyectos de Ley para su andlisis. Mientras que todas las demas
promesas, susceptibles a ser cumplidas por medio de Actos
Administrativos, no son evaluadas en este estudio por los siguientes

motivos:

1 Pese a que se pueden encontrar publicados en los sitios de
Transparencia de los servicios publicos, existe un alto grado de
diseminacion del contenido.

2 Es necesario saber qué organo de la administracion del Estado
es el encargado de dictar el acto, a qué nivel se dicto, y si
corresponde a un acto terminal o a uno que compone junto con
otras normas un plan o programa mayor. Ademas, dentro de un
mismo plan o programa se pueden dictar distintos actos
administrativos en tiempos distintos.

3 Una ultima opciéon de hacer seguimiento a algunos Actos
Administrativos, es encontrarlos en el Diario Oficial, sin embargo
no todos contemplan este tramite de publicidad, y junto con
ello, esta via tampoco representa la mas adecuada para hacer

una correcta rendicién de cuentas por parte del Ejecutivo.

Por ello es que para la consistencia metodologica de este estudio, el
enfoque estd puesto solo en aquellas promesas que deben
necesariamente cumplirse por medio de un proyecto de ley, y por lo

mismo, este estudio analiza el cumplimiento legislativo del gobierno y no

2 Ver mas en
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su cumplimiento general o global. Analizar sélo los proyectos de Ley
permite tener una unidad de analisis facilmente identificable en un
universo acotado de informacion, la que, en este caso, solo circula por el
Congreso de la Republica, y a la que tenemos acceso a través del web
service proporcionado por los departamentos de informatica de la Camara

de Diputados y del Senado a la Fundacion Ciudadania Inteligente.

Ahora bien, considerar en el estudio sélo a los proyectos de ley implica un
riesgo metodolégico, pues la medicion pudiera ser un indicador de
eficiencia del Poder Legislativo mas que del Poder Ejecutivo, autoridad
bajo analisis en este estudio. Tenemos tres argumentos para refutar esta
insinuacion y sugerir la conveniencia de utilizar los proyectos de ley como

unidad de analisis observando el rol legislativo del poder ejecutivo.

En primer lugar, el estudio solo considera proyectos de ley que han sido
elaborados por la autoridad en estudio, o bien a los que les haya puesto
urgencia o realizado indicaciones. Es decir, solo aquellos proyectos de ley
en los que el Ejecutivo ha intervenido de una u otra forma.

En segundo lugar, existe abundante evidencia empirica que sefala la
importancia de los poderes ejecutivos en el Congreso en América Latina.
Dos estudios (Garcia 2008 y Saiegh 2010), incluso, consideran a Chile
como la democracia en la que el Poder Ejecutivo tiene mayor influencia en
los poderes legislativos. La reflexion al respecto ha llevado a los
investigadores a preguntarse si los congresos son un simple apéndice de
los poderes ejecutivos, o, como ha sefalado la critica politica en Chile, si
los poderes legislativos son un simple buzén del Ejecutivo. En un sistema
hiper-presidencial como el chileno, el gobierno de turno tiene un fuerte

control de la agenda legislativa.

b) Clasificacion de las promesas por area

< 9 >


http://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=210676&buscar=19880

Los lineamientos programaticos de cada administracién, que determinan
los temas prioritarios de una agenda, pueden sufrir modificaciones como
consecuencia de contingencias inesperadas, movilizacién social o
ventanas politicas que posicionan nuevos temas en la agenda publica y
reducen la importancia de otros. Dada la amplia variabilidad que puede
existir en torno a las tematicas contenidas en un discurso de un afio a
otro, o de un mandato a otro, las areas potencialmente abordables fueron

sistematizadas de la siguiente forma:

01 - Agricultura 14 - Infancia y Juventud

02 - Bienes Nacionales 15 - Justicia y Derechos Humanos

03 - Ciencia y Tecnologia 16 - Medio Ambiente y Recursos
Naturales

04 - Cultura y Patrimonio 17 - Mineria

05 - Defensa 18 - Obras Publicas

06 - Democracia 19 - Pueblos Originarios

07 - Deporte 20 - Relaciones Internacionales

08 - Desarrollo Social 21 - Salud

09 - Economia 22 - Seguridad

10 - Educacidn 23 - Trabajo

11 - Energia 24 - Transporte y
Telecomunicaciones

12 - Equidad de Género 25 - Vivienda y Urbanismo

13 - Estado
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Las promesas legislativas extraidas del Programa de Gobierno y de los
Discursos de 21 de Mayo fueron organizadas segun estas areas
dependiendo del problema que pretenden abordar. El criterio para definir
estas areas fue su aparicién y repeticion a lo largo de las distintas
ediciones que se han desarrollado del estudio, en las cuales se ha
prestado atencion a la linea discursiva que el Ejecutivo ha tenido en los
distintos casos. Ademas, se tuvo en cuenta la organica del Ejecutivo
representada por sus ministerios y subsecretarias. Sin embargo, las areas
de analisis y la distribucion de las distintas promesas legislativas entre las
mismas no obedece estrictamente a este Ultimo criterio, dado que el
objetivo de la division por areas es la mejor y mas facil comprensién por
parte de la ciudadania del avance en el cumplimiento de las promesas
que puedan ser de su interés, no describir las competencias de los
distintos organos de la Administracién del Estado. Cabe destacar que
muchas veces las promesas no necesariamente se incluyen al area del
discurso en donde se menciond, puesto que se puede presentar dentro de
un contexto determinado, pero hacer referencia a otras materias en su eje
central. Al mismo tiempo, puede ocurrir que una promesa aborde mas de

un area en su eje central, y en esos casos la promesa se deja en el area

que mejor la defina.

c) Busqueda de Proyectos de Ley

La revisién de los proyectos de ley se hace por medio de un del web
service del Congreso Nacional (sitios del Senado y la Camara de
Diputados), que permiten un sistema de consulta por boletin, y también
un completo seguimiento de los movimientos legislativos en un periodo de
tiempo.

Posteriormente los proyectos obtenidos son separados en funcion de su
origen: si fueron iniciados por mensaje presidencial o por mocién

parlamentaria. Para el andlisis son considerados exclusivamente los
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primeros, puesto que muestran un interés o un compromiso por parte del
ejecutivo de cumplir con sus propuestas. No obstante, en el caso que
exista un proyecto de ley iniciado por mocién, y que atienda a una
promesa, es considerado en el analisis si el ejecutivo le otorga urgencias o

le hace indicaciones.

d) Analisis de Promesas

En este Informe presentaremos 2 indicadores, primero, el “Estado de
Avance”, que es un indicador porcentual de 0% a 100% que representa en
el nivel de avance en la tramitacion legislativa que ha tenido el proyecto
de ley que tiene por objeto satisfacer la promesa presidencial al momento

de realizar este informe.

Estado de Avance

Hace referencia al estado de la tramitacién de un determinado proyecto

de ley.
AVANCE
- S8in Proyecto | - 1° Trdamite - 2° Trdamite - Tribunal - Promulgado
- Retirado - Veto - 3° Tramite Constitucional
- Rechazado - Insistencia -Comisiodn - Aprobacion
Mixta Presidencial
0 0.4 0.7 0.9 1

Cuando no existe ningun proyecto de ley asociado a la promesa, el
proyecto fue rechazado o retirado, al nivel de avance se le asigna un valor

de 0%, mientras que si el proyecto se encuentra promulgado es de 100%.
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A su vez, los proyectos que se encuentran en fase de tramitacion, tienen
una puntuacién en funcién del tramite en el que se encuentran. De esta
forma los proyectos que estan en primer tramite constitucional se les
asigna el valor de 40%. Este puntaje se iguala a aquellos proyectos que
han sido totalmente vetados o en los cuales el Presidente de la Republica
haya utilizado el mecanismo de la insistencia, dado que deberan
nuevamente ser revisados en la camara de origen.

Para los que estan en segundo, tercer tramite constitucional o comisién
mixta, el valor es de 70%. Cabe destacar ademas que la razoén por la cual
se igualan estos tramites es debido a que el tercer tramite y la comision
mixta son instancias eventuales, por la que no pasan todos los proyectos
de ley.

Por ultimo, si el proyecto se encuentra en una instancia adicional, como
evaluaciones por parte del Tribunal Constitucional o en Oficio de Ley al
Ejecutivo a la espera de promulgacion, se les asigna 90%.

De haber dos proyectos de ley vinculados al cumplimiento de una
promesa, y estos tienen distintos niveles de avance, se calcula un

promedio simple entre el porcentaje de ambos.

Este indicador permite medir el avance que el proyecto de ley ha tenido
en su tramitacién en el Congreso para el cumplimiento de la promesa
presidencial. La razén de la mayor ponderacién del Primer Tramite
Constitucional es que considera el ingreso del proyecto como una
concreta intencién del Ejecutivo de que tal mensaje sea discutido y
posteriormente promulgado, ademas, refleja y reconoce de mejor manera
el esfuerzo prelegislativo que implica para el Gobierno la presentacion de
un proyecto de ley. En cambio, en los Segundo y Tercer Tramite
Constitucional la evolucion del proyecto depende en mayor medida del

Congreso.

e) Determinacion de Total de Avance:
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Definidos el avance para cada promesa se procede a sacar un promedio
simple para obtener el total de avance. La misma operacion se hace
aproposito de las promesas de cada una de las areas.

Los resultados de estos calculos luego son traspasados automaticamente

desde la base de datos al sitio web deldichoalhecho.cl.

< 14 >


https://deldichoalhecho.cl/
http://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=210676&buscar=19880

Andlisis 2020 de anuncios
relativos a movilizaciones

sociales

De forma extraordinaria, en su edicion de marzo 2020 Del Dicho al Hecho
contempla una medicion del avance de los anuncios legislativos hechos en
relacion a las movilizaciones, partiendo en octubre de 2019 y hasta la
fecha de finalizacion de la mediciéon del estudio (6 de marzo de 2020).

La metodologia aplicada respecto a determinar porcentajes de avance es
la misma que para el estudio de programa de gobierno y cuenta publica
presidencial. Sin embargo, se cambia la fuente desde la cual se extraen

los distintos anuncios. Para este analisis, se consideraron:

e Todas las cadenas nacionales, discursos y declaraciones emitidas
por el Presidente en actividades oficiales de prensa que
mencionan, directa o indirectamente, la situacién de

movilizaciones en Chile, disponibles en prensa.presidencia.cl.

e Declaraciones y anuncios oficiales de ministras y ministros del
gabinete, disponibles en los sitios oficiales de los ministerios
respectivos y medios de comunicacién, en los que también hacen

referencia directa o indirecta a las movilizaciones.

Estos anuncios luego fueron comparados con los proyectos que el
Ejecutivo envié al Congreso en el plazo sefialado, y también con aquellas
mociones a los que les dio indicaciones o urgencias. De estar contenida la
promesa en alguno de los proyectos de ley, se procedié a calificarla de la

misma forma que en el estudio original y a incluirla en los porcentajes de
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avance. De no haberse enviado proyectos asociados a un anuncio, se

contabiliza como 0% de avance.

Para esta medicion se decidid usar la palabra anuncio, y no promesa, dado
que estos compromisos tienen un caracter distinto que aquellos hechos
en el programa de gobierno y en la cuenta publica anual. Si bien ambos
son declaraciones del poder ejecutivo que lo comprometen con la
ciudadania a hacer todo lo que esté en su poder para conseguirlos, en el
caso de estas contingencias las autoridades no hacen estos compromisos
a largo plazo, sino que como medidas concretas y de tramite expedito
para ayudar a superar una situacion politica en particular, por lo que nos

parecié necesario establecer esta diferencia.

< 16 >


http://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=210676&buscar=19880

