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Esta investigaciéon explicé el fortalecimiento institucional de la Direccién
de Presupuestos de Chile durante el periodo de 1990 - 2017, a través de
las variables Voluntad Politica, Impulso Tecnocrdtico e Influencia Internacional de
manera independiente primero, y luego de forma integrada dentro de un Process
Tracing, para concluir que este fortalecimiento es causado principalmente por la
motivacion de un grupo de fecndcratas que lideraron el proceso dentro de dicha
institucion. El fortalecimiento institucional de la Direccién de Presupuestos
dentro del sistema publico se puede comprender a través de su estabilidad a
lo largo del tiempo, de la imposicién de reglas hacia los demas organismos
publicos y del conocimiento acumulado sobre la administracién ptblica que

esta institucioén posee.
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THE PROCESS OF INSTITUTIONAL STRENGTHENING OF
CHILE’S BUDGET DEPARTMENT 1990 — 2017

This research explained the institutional strengthening of the Chilean Budget
Department during the period of 1990 — 2017, through the variables Political
Will, Technocratic Impulse, and International Influence independently first, and
then integrally within a Process Tracing, to conclude that this strengthening
was mainly caused by the motivation of a group of technocrats, which led the
process within that institution. The institutional strengthening of the Chilean
Budget Department within the public system can be understood through its
instability over time, its imposition of rules towards other public organisms and
its accumulated knowledge about the public sector.

Keywords: Budget Department institutional strengthening, New Public Management,
technocracy.
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Introduccién

El objetivo general de esta investigacion es explicar el fortalecimiento institucional
de la Direccién de Presupuestos de Chile dentro del sistema ptblico desde 1990
hasta 2017. Este fortalecimiento se ha visto reflejado en la relacién asimétrica entre la
mayoria de los demas organismos ptablicos de Chile y la Direccién de Presupuestos,
en favor de esta Gltima, lo cual se ve materializado en los mecanismos de control de
la gestion sobre el resto de las instituciones del Estado. Por otra parte,la Direccion de
Presupuestos es uno de los organismos que depende jerarquicamente del Ministerio
de Hacienda, pero cuenta con una gran independencia del ministerio en cuanto a
la toma de decisiones. Este estudio ofrece un caso fuera de lo comtn debido a que
Chile fue uno de los primeros paises de América Latina en implementar indicadores
para medir resultados de gestion a nivel de organismos publicos, lo cual reordend el
aparato publico chileno, sin embargo, no existe literatura sobre este caso dentro del
estudio politicas pablicas en Chile.

Otras de las particularidades que hacen atractivo a este caso son que varios de los
cambios realizados dentro de la politica de Modernizacion de la Gestiéon Publica se
implementaron desde la academia hacia la gestion publica, y que el Ministerio de
Hacienda ha tenido un rol proactivo en este cambio de politica, diferenciandose de
otros paises donde el simil al Ministerio de Hacienda ha obstaculizado este tipo de
reformas (Marcel, 2006). También cabe destacar que la Direccidén de Presupuestos
tiene en sus manos la importante labor de decidir sobre cuiles de todas las politicas
publicas continuaran el siguiente afio y cuales no, lo que se enmarca en un contexto
de ausencia de ministerio de planificacién en Chile. Como contexto, a partir del
retorno a la democracia en 1990 se comenz6 a desarrollar una serie de politicas
publicas con el objetivo de reducir el alto nivel de pobreza, generandose, como
consecuencia, la necesidad de medir los efectos de estas politicas, para lo cual se
empezaron a implementar indicadores de gestion dentro del sector publico a cargo
de la Direccién de Presupuestos, lo cual le otorgd amplias atribuciones a la misma por
sobre los demas organismos del Estado. A partir de lo anterior, se llega a la siguiente
pregunta de investigacién: ;Qué factores explican el fortalecimiento institucional
de la Direccién de Presupuestos dentro del sistema puablico desde 1990 hasta 20177

Este trabajo se estructura de la siguiente manera: comienza con una descripcion
de lIa metodologia utilizada, luego se explica la variable dependiente Fortalecimiento
Institucional, a continuacion, se analizan las tres hipotesis alternativas; Voluntad Politica,
Impulso Tecnocratico e Influencias Internacionales, por separado, después se realiza un
analisis integrado de las hipdtesis y, finalmente, se exponen las conclusiones.
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1. Metodologia

Para el analisis de este estudio se consideraron las tres hipotesis alternativas descritas
a continuacién. Voluntad Politica: las influencias de actores politicos explican el
fortalecimiento institucional de la Direccién de Presupuestos dentro del sistema
publico desde 1990 hasta 2017. Impulso Tecnocratico: las iniciativas de tecndcratas
dentro de la institucién explican el fortalecimiento institucional de la Direccién
de Presupuestos dentro del sistema publico desde 1990 hasta 2017. Influencias
Internacionales: la introduccién de ideas y metodologias relacionadas a Nueva
Gestion Piiblica en Chile explica el fortalecimiento institucional de la Direccion de
Presupuestos dentro del sistema pablico desde 1990 hasta 2017. Para la comprensiéon
de la primera hipétesis, Collier define el concepto de “tecndcratas” como individuos
con alto nivel académico especializado, el cual utilizan como principal criterio para la
toma de decisiones o asesorias en organizaciones publicas y privadas (Collier, 1979),
y Dargent restringe esta definicién, para referirse solo a individuos que ocupan
posiciones de decisiéon publica o asesoria, y no a individuos del sector privado
(Dargent, 2014), 1o cual se incorpora a este estudio.

La metodologia utilizada consiste en un estudio de caso y el analisis contiene dos
etapas: un analisis individual de cada una de las tres hiptesis alternativas anteriormente
planteadas y un analisis integrado. El anilisis individual por hipotesis se basa en la
aplicacion de teorias a los datos obtenidos desde fuentes primarias y secundarias,
para mostrar de qué manera la evidencia se contrasta con las tres hipotesis expuestas,
mientras que el analisis integrado incluye la aplicacién del método Process Tiacing, el
cual consiste en una herramienta para estudiar mecanismos causales (Beach y Pedersen,
2012). El trabajo de campo se compone de la obtencidén de datos cuantitativos
desde la Ley de Presupuestos, la revisiéon de informes relacionados a la Direccién de
Presupuestos y la realizacion de entrevistas a actores relevantes dentro del proceso.

2. Fortalecimiento institucional

La Direccién de Presupuestos es un organismo que depende del Ministerio de Hacienda
y se encarga de la politica fiscal del pais, lo que se traduce en la formulacion anual de
la “Ley de Presupuestos”, la cual detalla la forma en que se asignari el presupuesto
del ano siguiente. Esta institucién cuenta con un Sistema de Evaluacién y Control de
Gestidn que le permite asegurar el uso eficiente de los recursos publicos, distribuidos
a través de la Ley de Presupuestos, dentro del cual se encuentran los siguientes
instrumentos: “Definiciones Estratégicas”,“Indicadores de Desempenio”,“Evaluacion
de Programas e Instituciones”,“Presentacion de Programas al Presupuesto”, Balance
de Gestion Integral” y “Mecanismo de Incentivo de Remuneraciones”, los cuales
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contribuyen al objetivo de mejorar la gestion, transparencia en el uso de recursos y
rendicién de cuentas de las instituciones®.

La variable dependiente, “fortalecimiento institucional”, es descrita a partir del trabajo
de Levitsky y Murillo, quienes definen este concepto en base a dos dimensiones:
imposicion y estabilidad (Levitsky y Murillo, 2010). La dimensién de imposicion
corresponde la medida en que son cumplidas las reglas en la realidad; si éstas se
cumplen de manera rutinaria, sin cuestionamiento y el riesgo de no cumplirlas es muy
alto por parte de los actores relevantes, entonces existe un alto nivel de imposicién
(Levitsky y Murillo, 2010). Esta dimensién se puede observar a través de la gran
cantidad de atribuciones con las que cuenta la Direccion de Presupuestos, que se
traducen en exigencias a los demas organismos publicos y que éstos son obligados a
cumplir, lo que se discute dentro del analisis de esta investigacién. Por otra parte, la
dimension de estabilidad se refiere a la durabilidad o supervivencia de la institucién
al paso del tiempo, y se relaciona con cambios que pudiesen afectarla, los que pueden
tener relacion con la forma en que se distribuye el poder (Levitsky y Murillo, 2010). La
imposiciéon y la estabilidad son dos variables que no necesariamente se mueven en la
misma direccién (Levitsky y Murillo, 2010), sin embargo, en este caso si lo hacen, por
lo que podemos definir a la Direccion de Presupuestos como una institucion fuerte.

De acuerdo con los hallazgos de esta investigacion, el fortalecimiento institucional
de la Direcciéon de Presupuestos comienza luego de la transicion a la democracia, de
1990, sin embargo, debido a la naturaleza de su quehacer, siempre ha contado con
una importante cuota de poder dentro del sistema ptblico, pero durante el periodo
de dictadura esta institucion, al igual que el resto del aparato publico, no contaba
con una gran autonomia ya que la toma de decisiones gubernamentales se realizaba
de manera altamente centralizada. Luego de la transicién hacia la democracia,
lentamente se comienza a ceder poder a algunos organismos, dentro de las cuales
se encuentra la Direcciéon de Presupuestos. Para caracterizar al fortalecimiento
institucional de la Direccién de Presupuestos, es importante sehalar que éste viene
influido por un cambio de politica publica relacionado con la “Modernizacién de la
Gestion Publica”, dentro del cual la Direccion de Presupuestos se ubica hoy en dia
como la principal institucion a cargo de dicha politica.

Para contextualizar este cambio es importante agregar que la “Reforma de
Estado” de América Latina durante la década de los noventa se caracterizé por la
modernizacién administrativa del Estado, detectandose una necesidad de pasar de
un modelo tradicional burocritico enfocado en procesos a uno de gestién orientada
a resultados, donde el primero se identifica con la importancia que se da a los
insumos del proceso y al control externo, mientras que el segundo se centra en
impacto, resultados, metas, indicadores de desempeno, estandarizacién de procesos y

2 Direccién de Presupuestos - Evaluacién y Control de Gestién. Disponible en: http://www.dipres.
gob.cl/598/w3-propertyvalue-2131.html
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calidad de los servicios pablicos (Bonnefoy, 2003), lo cual en este caso dio origen a
una gama de instrumentos que permitiesen medir esos resultados, y de esa manera
aumentar el control hacia los demas organismos ptblicos por parte de la Direccién
de Presupuestos. Por otra parte, el fortalecimiento institucional va determinado por
el éxito del cambio de politica pablica antes sefialado, que podria especificarse como
una politica de “Evaluacién y Control de la Gestion Puablica”, lo que es explicado
por Dargent, quien sefiala que el costo politico de una mala politica ptiblica puede
hacer perder autonomia a los tecndcratas (Dargent, 2014). En este caso ocurrid todo
lo contrario; se lograron los objetivos planteados por esta reforma. Al interior de la
institucién este cambio se tradujo, principalmente, en la creacién de una serie de
instrumentos que materializan este giro y de una nueva division abocada a la gestiéon
de dichos instrumentos, fendmeno conocido como la implementacion del Sistema
de Evaluacion y Control de Gestion dentro de la Direcciéon de Presupuestos, lo cual
servia para cumplir con el objetivo estratégico institucional de procurar el buen uso
del presupuesto publico.

Ademais de las dos variables de “fortalecimiento institucional” de Levitsky y Murillo
(2010) es necesario anadir al analisis una tercera dimensiéon nombrada como
“conocimiento”. Las dimensiones de “imposicion”, “estabilidad” y “conocimiento”
tienen en comun el hecho de modificar la relacién entre Direccién de Presupuestos
y el resto de los organismos ptblicos en direccién a un mayor empoderamiento
de la primera, es decir, condicionan una asimetria. A continuacién se explica la
aplicacion de cada una de ellas a este caso de estudio. Imposicién: cumplimiento de las
exigencias del Sistema de Control de Gestion de la Direccion de Presupuestos, por
parte de los demas organismos publicos. Cabe mencionar que durante el periodo
de anilisis de crean unidades de control de gestion tanto dentro de Direccién de
Presupuestos como dentro de las instituciones controladas, lo que permitié generar
un didlogo fluido para poder cumplir con las exigencias. Adicionalmente, existié un
aumento en el nimero de personas trabajando tanto en el area de control de gestion
como de evaluacion que se ve reflejado en una mayor dotacion de personal a lo
largo del periodo de estudio®.

Ademais, el crecimiento en personal se explica por un aumento del namero de
profesionales en la institucién, lo que es coherente con una profesionalizacién
de las tareas de Direccién de Presupuestos, a través de la creacién del Sistema de
Evaluacién y Control de Gestion, que se observa en el aumento de la proporcion de
funcionarios del estamento profesional®. Estabilidad: 1a durabilidad de esta institucién
se verifica en los veintisiete afios del periodo de estudio (1990 — 2017) en que
este organismo no sufre ninguna reduccién de su mandato original, sino todo lo
contrario, va adquiriendo mas funciones, mientras que su supervivencia se constata
en el aumento presupuestario que le permite llevar a cabo sus nuevas funciones, ya

*  En base a datos de Balances de Gestién Integral de 2002 a 2017.
*  En base a datos de Balances de Gestion Integral de 2002 a 2017.
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que existe una tendencia positiva en el ingreso de Direccién de Presupuestos como
porcentaje de los ingresos nacionales®. Conocimiento: Se define como un aumento
de la informacién con la que la Direccién de Presupuestos cuenta sobre el area
de trabajo de cada sector de la administracién publica, por una parte, y con la
propia generaciéon de publicaciones sobre esta materia que le brindan una suerte de
objetividad cientifica a esta institucion. En particular, se va conociendo el quehacer
de cada organismo publico, ya que para poder controlar los resultados antes realiza
un trabajo conjunto con cada uno donde se definen misidén, vision, objetivos y
metas en discusiones conjuntas que otorgan datos a la institucién que la convierten
en el organismo con informacidén mas completa acerca de la funcién publica. La
Direccién de Presupuestos siempre se encontré en un alto posicionamiento dentro
de la jerarquia estatal y el hecho de implementar instrumentos aplicados al resto
del sector publico fue materializando ese posicionamiento y otorgindole un mayor
fortalecimiento a través de evaluaciones objetivas con relacion al desempeiio de las
instituciones publicas. Si bien el hecho de aumentar las publicaciones no indica por
s1 mismo un aumento de conocimiento dentro de la institucidn, si da cuenta de los
volimenes de informacién que fluyen dentro de Direccién de Presupuestos, la cual
ha sido manejada por los ejecutivos a cargo. Este aumento se verifica en el aumento
del ndmero de instrumentos y su continuidad en el tiempo.

Adicionalmente, durante el ano 2004 el Banco Mundial realizé una evaluacion de
impacto al Programa de Evaluacién de la Direccion de Presupuestos, concluyendo
que las recomendaciones y compromisos institucionales guian al presupuesto hacia
resultados, debido a que las evaluaciones realizadas por el programa contribuyen a
la toma de decisiones presupuestarias y a que los compromisos ayudan a mejorar los
programas evaluados (Arenas y Berner, 2010). Este antecedente corrobora el hecho
de que la Direcciéon de Presupuestos cuenta con una imagen de objetividad, al ser
respaldada por un agente internacional como el Banco Mundial.

A continuacidn, se analiza cada una de las hipétesis alternativas presentadas
anteriormente.

3. Voluntad Politica

El estudio de caso de Figueroa, Navarrete y Olavarria es utilizado para sustentar
la hipétesis de Voluntad Politica, ya que describe la formulacion de la politica de
“Modernizacién de la Gestidon Publica”, incorporando a los politicos dentro de
los actores que mas afectan al proceso de formulacién de esta politica publica
(Figueroa, Navarrete, y Olavarria, 2010). La Direccion de Presupuestos se encuentra
a cargo de los instrumentos relacionados al uso de los recursos y, por lo tanto, es una
organizacién clave en la Politica de Modernizaciéon de la Gestiéon Publica, por lo
que este estudio de caso esta estrechamente relacionado con esta investigacién sobre

> En base a datos de Leyes de Presupuestos del Sector Ptblico de 1999 a 2017.
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fortalecimiento institucional de la Direccién de Presupuestos. Asi, desde la teoria, la
clase politica seria clave para entender los origenes del cambio institucional que se
quiere explicar en esta investigacién y existe coincidencia en el periodo de estudio,
debido a que Figueroa, Navarrete y Olavarria (2010) centran su anlisis en el periodo
1990 — 2010. Adicionalmente, existen tres teorias descritas por Helga Piilzl y Oliver
Treib sobre implementacién de politica puablica; top-down, bottom-up e hibrida,
dentro de las cuales las teorias top-down ayudan a explicar esta hipdtesis y asumen
que el proceso de politica puede ser dividido en etapas claramente distinguibles y
entienden la implementacién como el cumplimiento de una decision de politica, por
lo que dentro de estas teorias la implementacioén es un proceso apolitico, meramente
administrativo, donde el poder reside completamente en los tomadores de decision,
que definen objetivos de politica y guian el proceso para materializar estos objetivos
(Piilzl y Treib, 2007), priorizando la politica por sobre la burocracia estatal dentro
del proceso de implementacion.

Intuitivamente, la hipotesis Toluntad Politica es la primera que viene a la mente
para explicar un proceso de politica publica, ya que corresponde a la separaciéon
tradicional entre decision de politica publica a cargo de los politicos y ejecucion de
la politica puablica a cargo de la burocracia (Real Dato, 2005). Cabe destacar que el
periodo de estudio comienza en una etapa de transicion a la democracia en Chile
y cinco de los seis gobiernos que participaron en este proceso corresponden a una
coalicion de izquierda que buscaba dar solidez al proyecto democratico a través de
la gestion publica. Los resultados de la investigacion muestran que el problema base
para la generacion de un cambio de politica publica en torno a la gestion puablica
de los ministerios surge desde una responsabilidad ética de utilizar los recursos de
la forma correcta. Continuando con lo anterior, existié la voluntad de mejorar la
eficiencia del Estado, ya que habia una gran preocupacién por evaluar los resultados
de la inversion publica por parte de las principales autoridades del pais, y también
los directores de servicios se encontraban alineados con dicho propoésito. Dentro del
primer gobierno de la coalicién “Concertacion de Partidos por la Democracia”, de

atricio Aylwin, se puede observar que actores politicos como ardo Boeninger,
Pat Aylwin, de ob t lit Edgardo B ]
ministro Secretario de la Presidencia, y algunos jefes de servicio fueron quienes,
en gran medida, impulsaron el cambio. En detalle, lo que se hizo en un comienzo
ue armar comités interministeriales de distintas areas para discutir las politicas
fi t t teriales de distint discutir 1 lit
que se llevarian a cabo, donde participaban los distintos ministerios sectoriales. Sin
embargo, para poder lograr los objetivos de cada sector, se necesitaba mejorar la
gestiéon de cada uno de los ministerios y eso se lograria a través de la introduccion

e indicadores de gestion, momento en que entra el Ministerio de Hacienda a través
de indicad d tion, t tra el Minist de H daat

e la Direcciéon de Presupuestos.
delaD de P t

Continuando con lo anterior, la Division de Coordinacién Interministerial del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia faculta a la Direccion de Presupuestos
para ir articulando el cumplimiento de compromisos dentro del sector publico,
debido a la funcién de esta Gltima de administrar el presupuesto de la nacién. Dentro
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del segundo gobierno de la Concertacién de Partidos por la Democracia, el gobierno
de Eduardo Frei fue dando mas importancia a la Modernizacion de Estado, y cre6
el “Comité Interministerial para la Modernizacién del Estado”, coordinado por el
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, el cual se centrd en llevar a cabo una
modernizacidon que desarrollara experiencias piloto para mejorar la gestion puablica
a través de los servicios publicos (Marcel, 2006). Por otra parte, en el gobierno
posterior, de Ricardo Lagos, este impulso politico hacia la implementacién de
reformas relacionadas con Modernizacién de Estado, también se podia apreciar
dentro del Ministerio Secretaria General de la Presidencia, encargado de llevar a
cabo la agenda del gobierno, a pesar que anteriormente se senald una disminucién del
interés hacia la modernizacion de la gestion publica durante este gobierno, si existio
un constante interés por modernizar al Estado y un hito que respalda este interés es
la creacién del Servicio Civil, ya que otorgar una institucionalidad para la selecciéon
de personal dentro del sector ptblico en direccién a una mayor objetividad es algo
que va de la mano con el fortalecimiento de la funciéon ptblica.

Finalmente, todos los cambios que se han realizado en relacion con la gestion publica
se reflejan en la necesidad de coordinar lo politico con la gestion de cada servicio,
con la necesidad de cumplir compromisos con la ciudadania y con la necesidad de
mostrar resultados concretos, por lo que es dificil imaginar que este tema no tuviera
una fuerte incidencia politica. Este apartado explic6 como se fueron tomando
decisiones a nivel politico, sin embargo, no da cuenta de los resultados positivos en
la implementaciéon de la politica ni de como surgieron ideas concretas en torno
a ella, sdlo se trata la politica desde su superficie, lo que deja en evidencia que la
variable politica funciona mais como apoyo que como explicacién fundamental del
fortalecimiento institucional de Direccion de Presupuestos.

4. Impulso Tecnocratico

El estudio de caso de Figueroa, Navarrete y Olavarria nos ayuda a sustentar
también esta segunda hipdtesis, al incorporar a los tecndcratas dentro del proceso
de formulacién de la Politica de Modernizacion de la Gestion Puablica (Figueroa,
Navarrete y Olavarria, 2010). Por otra parte, José Real se centra en la burocracia
y la administracion publica y considera que existe una separacion tradicional entre
la decision de politica pablica a cargo de los politicos y la ejecucién de la politica
en manos de la burocracia, pero que sin embargo resulta poco 1til para explicar
el desempefio de una politica, debido la gran influencia de la propia naturaleza
organizacional de la burocracia en el proceso completo y no sélo en la ejecucion.
Ademas, describe a los expertos como actores no gubernamentales, intervinientes
en el proceso de politica pablica en el contexto de una tendencia a racionalizar
el proceso de politicas publicas, dentro de una sociedad donde el conocimiento
cientifico es fundamental para el Estado al proyectar una imagen de buena gestién
gubernamental (Real Dato, 2005). Este argumento también otorga un rol activo a la
tecnocracia en la implementacion de politicas publicas a la burocracia estatal, dentro
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de la cual se ubicaria el grupo de tecndcratas dentro de la Direccién de Presupuestos.
Por otra parte, Dargent explica que, en América Latina los tecndcratas son auténomos,
con preferencias distintas a otros actores sociopoliticos importantes, que son los
primeros en impulsar reformas, que han tenido éxito en implementar cambios, y que
utilizan su conocimiento experto de manera estratégica (Dargent, 2014). Lo anterior
respalda, especificamente, a los tecndcratas como grupo de influencia relevante
para el aumento de atribuciones de la Direccién de Presupuestos en las tltimas
décadas. Su investigacion se basa en las areas de economia y salud, de Colombia y
de Perti reafirmando la importancia de los tecndcratas como actores politicos en
América Latina y su rol en la toma de decisiones y este autor explica que el recurso
mas importante de los tecndcratas es su conocimiento experto y que, luego de ser
designados, generalmente debido a la necesidad politica de resolver un problema, los
expertos van ganando gradualmente el control de ciertas politicas pablicas (Dargent,
2014). Al aumentar el nivel de sofisticacion de una politica ptblica, los tecndcratas
van incrementando el nivel técnico requerido para participar en debates de politicas
publicas, por lo que estos actores no son pasivos, sino que utilizan su conocimiento
experto de manera estratégica con el objetivo de proteger y aumentar su propia
autonomia (Dargent, 2014). Existen cuatro factores que pueden hacer variar la
autonomia de los tecndcratas; primero, el costo politico de una mala politica ptiblica
puede hacerlos perder autonomia, asi como la alta presencia de actores politicos
poderosos en una determinada irea que se contrapongan a sus intereses, y por otra
parte, dos factores pueden aumentar la autonomia;la gran complejidad técnica de un
area de politicas publicas puede hacer que el conocimiento experto sea mis necesario
y ayudar a los expertos a excluir a actores no técnicos del proceso, y el fuerte consenso
tecnocratico en un area de politica puede dar a los expertos gran legitimidad y limitar
la posibilidad de que expertos sean reemplazados por otros con preferencias mas
cercanas a los politicos. Finalmente, este autor expresa que el grupo de los expertos
debe considerarse como un grupo influyente, debido a su poder para iniciar politicas
acordes a sus propias preferencias y a su capacidad de modificar escenarios politicos
y econémicos en un pais (Dargent, 2014). Lo anterior da cuenta de los incentivos
que existen dentro de la tecnocracia para tomar un papel protagénico dentro de una
politica publica, lo que apoyaria esta hipdtesis.

Los hallazgos de esta investigacion permiten sostener que el cambio institucional
se origind, en gran medida, desde dentro de la Direccién de Presupuestos, mas que
por factores externos a ella. En la época de principios de los afos 90’ existia un
fuerte sentimiento de responsabilidad con el pais, que provenia de la necesidad de
demostrar que la democracia era un modelo viable para Chile dentro de la clase
tecnocratica que trabajé en el proceso de innovaciones para la gestion publica, lo
que puede ayudar a explicar la motivacion para generar el cambio. En relacion
con el conocimiento cientifico, el equipo de tecndcratas dentro de la Direccion
de Presupuestos contaba, y atn cuenta, con un alto nivel técnico o académico; la
mayoria eran economistas y poseian doctorado en el extranjero. Adicionalmente,
la gran complejidad técnica de un area de politicas publicas puede hacer que el
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conocimiento experto sea mas necesario, lo que aumenta la autonomia de los
tecndcratas y excluye a actores no técnicos del proceso (Dargent, 2014). Dentro del
equipo de economistas, se destaca la figura de Mario Marcel como gran impulsor
del cambio institucional, creando incluso un irea nueva que estuviese a cargo del
control de gestién del sector piiblico. Ademas de impulsar el cambio institucional a
través de innovaciones a la propia la Direccion de Presupuestos, Mario Marcel fue
creador de nuevas politicas e instrumentos dentro de la Direccion de Presupuestos
para mejorar la gestion publica, aplicando conocimientos aprendidos en la
Universidad de Cambridge. Es decir, las innovaciones de este proceso se generaron
a partir de los propios recursos intelectuales y de las habilidades existentes en los
miembros de la propia institucién. Continuando con lo anterior, es importante
recalcar que, a través de la aplicacién de instrumentos, la idea de Marcel consistia
en modernizar los organismos del Estado para poder enriquecer la labor principal
de la Direccién de Presupuestos relacionada al proceso presupuestario, al generar
informacién relevante para la toma de decisiones en este ambito. Antes del inicio
de esta politica las autoridades politicas de la época creian que este tipo de reforma
era “de derecha”, es decir, que tenia mis que ver con un sector politico que no se
encontraba dentro del gobierno vy, por lo tanto, existia muy poco interés en conocer
la experiencia de otros paises, como por ejemplo Gran Bretafia, donde la mandataria
de gobierno era en aquella época Margaret Thatcher (Marcel, 2006).

Ademas, a pesar de existir diversas miradas con respecto al cambio institucional,
el hecho de contar con una tecnocracia fuerte logré hacer perdurar los cambios,
por sobre las decisiones politicas que no siempre iban en la direccion de la propia
Direcciéon de Presupuestos, ya que hasta el dia de hoy se mantienen los cambios
realizados en aquella época. Finalmente, durante el gobierno de Ricardo Lagos,
que comienza el afio 2000, la modernizacién de la gestion publica fue perdiendo
relevancia, debido a la disminuciéon de perspectivas de aumentar los recursos del
Estado, lo que ayudd a fortalecer a la Direccién de Presupuestos, ya que la Secretaria
General de la Presidencia se comenz6 a enfocar en otros temas, como el “gobierno
electrénico” por ejemplo, dejando a Direccion de Presupuestos el liderazgo en la
modernizacion de la gestion puablica (Marcel, 2006). Debido a la iniciativa, liderazgo
y al alto nivel técnico de los funcionarios de la Direccidon de Presupuestos, y a
la perdurabilidad de los cambios que se fueron generando dentro del Sistema de
Evaluacién y Control de Gestion a cargo de los funcionarios de esta institucion, es
posible pensar que el fortalecimiento institucional no hubiese podido suceder sin el
impulso tecnocratico que se generd desde dentro de la Direccion de Presupuestos.

5. Influencias Internacionales

En cuanto a la teoria, Hall describe el cambio de modelo econdémico en Gran
Bretania, pasando de Keynesiano a Monetarista, como una respuesta al debate social
que luego se traspasé a la competencia electoral, lo cual defiende la importancia
de las ideas y explica como éstas fluyen desde los actores sociales hacia la agenda
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politica de manera inevitable, es decir, enfatiza la relevancia de la emergencia de
ideas dentro del proceso de una politica (Hall, 1993). Esto podria ayudar a respaldar
la hipotesis de que fue una idea, la de Nueva Gestion Publica, la que pudo impulsar
el cambio institucional, a través de su propia fuerza y del traspaso de ella a lo social,
no necesariamente promovida por un grupo especifico. Hall, ademas, describe al
cambio de modelo mencionado, como un cambio de paradigma politico que nos
ayuda a entender el grado de autonomia del Estado (Hall, 1993), 1o cual se asemeja
a lo ocurrido con el fortalecimiento de la Direccién de Presupuestos, ya que la
introduccién de la idea mencionada le otorga un alto grado de autonomia a la
propia institucion.

Adicionalmente, existe un conjunto de teorias sobre difusién de politica, que
explican cdmo el conocimiento sobre politicas en un tiempo y/o lugar es utilizado
para el desarrollo de otras politicas en otro tiempo y/o lugar (Dolowitz y Marsh,
1996). Dolowitz y Marsh (2012) sostienen, ademas, que es importante continuar
con el estudio de la difusién de politica porque es una caracteristica cada vez mas
comun dentro del estudio contemporaneo de las politicas pablicas. Gilardi (2012)
expone que la difusién depende a nivel general de la presion internacional y de las
decisiones que toman otros paises. Por otra parte, Osorio y Vergara (2016) sostienen
que la literatura no ha definido exactamente quiénes son aquellos que aprenden en
la transferencia y que, sin embargo, se ha asumido ampliamente que estos actores
son tecnocratas y politicos.

En cuanto a la caracterizacion de transferencia de politica, Dolowitz y Marsh (2016)
describen a los tipos de actores que transfieren como emprendedores politicos,
expertos y organizaciones supranacionales y luego explican que la propia transferencia
puede ser de tipo voluntaria o coercitiva. Para apoyar la hipdtesis de difusion debemos
tomar en cuenta que el “Banco Mundial”, el “Fondo Monetario Internacional”y la
“Organizacion para la Cooperacidén y el Desarrollo Econdémicos” tienen roles clave
en promover la idea de Nueva Gestién Piiblica. En cuanto a ello, el Banco Mundial
ha asesorado y ayudado a través de créditos al Gobierno de Chile en la ejecuciéon
de proyectos de Direccién de Presupuestos, y dentro de un estudio realizado por el
Banco Mundial a propias evaluaciones de la Direccion de Presupuestos, se expone que
las evaluaciones que se realizan en Chile cuentan con excelente calidad profesional,
que los procesos son eficientes, transparentes y que existe la tecnologia adecuada para
realizarlas (Banco Mundial, 2005). Ademas, el Fondo Monetario Internacional realiza
recomendaciones a estadisticas presentadas por Direccion de Presupuestos, las cuales
son tomadas en cuenta por ésta, a fin de incorporar mejoramientos metodologicos
que cumplan con los estindares internacionales; actualmente, la metodologia utilizada
se obtiene desde el “Manual de Estadisticas de las Finanzas Ptblicas” del Fondo
Monetario Internacional de Presupuestos. Lo anterior da cuenta de una relacién de
apoyo y retroalimentacién al sistema publico chileno con organismos internacionales.

Los hallazgos a partir del trabajo de campo indican que, durante la transicion a la
democracia, asi como también en la etapa posterior, Chile contaba con el apoyo
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de organismos internacionales para poder lograr una estabilidad politica. En un
principio, el apoyo internacional tuvo que ver no s6lo con lo politico sino también
con lo econdmico, ya que se relacioné con la obtencién de recursos para mejorar
la situacién financiera del pais y con las redes profesionales. El caso de Chile se
traté de una difusion del modelo desde paises de la OECD, donde se aplicaron
metodologias antes aplicadas a estos paises, asi como también la forma de aplicarlas,
que era a través de los ministerios de hacienda de los distintos paises, por lo que era
poco probable que en Chile se decidiera adjudicar el tema a un ministerio diferente.
Mais en detalle, en 1993, se realizé una experiencia piloto para el mejoramiento de
la gestidn en servicios pablicos y la concrecidon de experiencias que orientaran a las
futuras politicas publicas en materia de gestiéon publica, para lo cual se tomd como
referencia a iniciativas del Reino Unido como “Next Step” y “Value for Money”
(Arenas y Berner, 2010).

Las primeras experiencias piloto se basaron en una visita a Inglaterra, a partir de la cual
se escribe un paper que luego sirvié de base para aplicar las primeras metodologias
en Chile. Se comenz6 a estudiar lo que estaba ocurriendo en Gran Bretana, Nueva
Zelanda y Australia, para luego solicitar a los servicios que propusieran indicadores
de desempefio a Direccion de Presupuestos y después incorporar dichos indicadores
a folletos presupuestarios, lo que dio origen a un piloto que promoviera una
planificacion estratégica de los servicios ptblicos (Marcel, 2006). Arenas y Berner
(2010) senalan que la linea de Evaluacién de Programas Gubernamentales se basod
en el marco légico que ya era utilizado por organismos como el Banco Mundial y
el Banco Interamericano de Desarrollo.

Otra innovacién que se realizé dentro de Direccion de Presupuestos fue un nuevo
tipo de evaluacion llamada Evaluacion Comprehensiva del Gasto en el ano 2001,
cuya metodologia se bas6 en las evaluaciones de gasto de Reino Unido (Arenas y
Berner, 2010). De acuerdo con un entrevistado ligado estrechamente al proceso
inicial de transferencia de politica, no existié presiéon por parte de ningiin organismo
internacional, por lo que se trata de una transferencia voluntaria; desde Chile se
decidi6 acudir a organizaciones internacionales para traer metodologias al pais, lo
que también se realizé desde la experiencia chilena hacia otros paises de América
Latina. Esta condicién de transferencia de politica no podria explicar el cambio
institucional por si sola, sin la presencia de liderazgos que logren transformar esos

conocimientos en algo concreto.
6. Analisis integrado
Luego de analizar los hallazgos de la investigacion, se llega a una narrativa para la

cadena causal que describe los hechos estilizados del proceso de fortalecimiento
institucional, la que se describe a continuacion.
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La necesidad de generar resultados en la inversion puablica a principios de la década de
los 90, determinada por un alto nivel de pobreza que se traducia en demandas sociales,
es la condicién de partida para trazar el proceso de fortalecimiento institucional
de Direccidén de Presupuestos, la cual tiene como resultado el surgimiento de una
segunda necesidad; mejorar la gestiéon publica para poder llevar a cabo reformas
sectoriales y asi lograr lo esperado. Ademas de generar resultados a nivel social,
existia una intencién de mostrarlos en las inversiones sociales que se realizarian a
nivel pblico para demostrar la viabilidad de la democracia. Por otra parte, hubo una
clase de tecndcratas con alta capacidad técenica que contaba con vinculos académicos
con el extranjero, lo cual cred las condiciones para un aprendizaje de como debia
gestionarse el Estado para poder llegar a los resultados esperados, por parte de la
clase tecnocritica, la cual contaba con vocacion politica, es decir, contaba con un
compromiso con temas publicos, y existia una conexidn entre esta clase y la politica,
a través de lo académico, ya que los temas relacionados con gestién pablica se venian
estudiando antes de la implementacién de indicadores, dentro de los centros de
investigacién en Chile.

Junto con lo sefalado, a nivel internacional hubo un cambio de paradigma dentro
de la gestién publica al introducirse la idea de Nueva Gestion Publica, que guarda
relacién con el advenimiento del modelo neoliberal, donde se deja de lado la
planificacion estatal para que puedan funcionar los mercados y asi lograr un mayor
desarrollo econémico. Otra condicién que facilito el proceso fue el hecho de que
la clase dirigente del pais, de una misma coalicién politica, se mantuviera durante
varios periodos de gobierno, ya que esto permitié dar continuidad al proyecto al
permitir pensar en el largo plazo de los cambios que se realizaban, y la aparicion de
liderazgos politicos en el proceso. Luego, el impulso del cambio de politica viene a
través de lo politico, dando lugar al surgimiento de ideas por parte de la tecnocracia.
Desde la clase dirigente, el canal para traspasar las decisiones hacia los ministerios
era el Comité de Modernizacién de la Gestion Publica del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia, el cual estaba conformado por diversos ministerios que
tenian la posibilidad de presentar ideas de posibles innovaciones en esta materia y
donde fue la Direccién de Presupuestos el organismo que comenzd a proponer
indicadores para medir la gestion publica y generar informacién.

Sin embargo, ya desde el gobierno de Patricio Aylwin existieron iniciativas para
modernizar el Estado de la academia, y con menos fuerza durante el gobierno
de Eduardo Frei. Por otra parte, existieron algunos actores de la capa directiva de
la administracién publica que decidieron ser pioneros en la implementacion de
cambios ofreciendo sus propios servicios para la aplicacién de programas piloto, lo
cual favoreci6 la aceleracién del proceso. Esta proactividad y buena recepcion por
parte de los directivos de los organismos publicos fue un gran condicionante del
éxito de la politica, ya que el apoyo de los servicios era una variable fundamental
para llevar a cabo la reforma. Por una parte, a nivel politico se decide realizar un
cambio, pero es dentro de Direccidn de Presupuestos donde se piensa en la manera
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de cémo cambiarlo, con el debido apoyo politico. Para iniciar los cambios se
comenzd implementando un piloto de lo que se queria realizar en cuanto a la propia
definicion de mision y objetivos de cada organismo. La creacion de indicadores para
el control presupuestario, donde participé un grupo de instituciones, luego fue
incorporando a mis entidades interesadas para finalmente ser aplicado a toda la
administracion puablica.

Es importante tener presente que el proceso anterior no podria haberse llevado a
cabo ni tenido éxito sin el apoyo del gobierno ni la condicién de institucionalidad
fuerte del pais, ya que no es un proceso aislado entre Direccién de Presupuestos vy las
instituciones, sino que son muchos los actores involucrados en hacer que el cambio
de politica funcione de la manera correcta. En este caso la idea de como hacer el
cambio viene desde dentro de Direccion de Presupuestos, y la manera de hacerlo fue
buscando apoyo en la OECD y tomando como base experiencias internacionales,
por lo que son los tecndcratas dentro de esta institucion los actores mas relevantes del
aprendizaje de transferencia. En cuanto a lo sefalado, dos importantes condiciones
que actuaron en conjunto para lograr la implementacion exitosa de instrumental
para la gestion puablica fueron la expertise dentro de Direccién de Presupuestos y el
compromiso de la clase politica. Los resultados de la implementacién de esta nueva
politica de gestion publica se reflejan en las buenas practicas que hoy en dia tienen los
ministerios y servicios, lo cual ha sido un gran logro debido a la magnitud del ntimero
de funcionarios involucrados en todo este proceso. Uno de los entrevistados explica
que el trabajo que ha realizado esta institucion ha constituido un mejoramiento de
la gestion publica.

El éxito de la implementacion del Sistema de Control de Gestion y Evaluacion del
aparato del Estado, ademas, guarda relacion con la cantidad y la calidad de informacién
que se ha ido acumulando a lo largo de todo este periodo, como se sefald en un
apartado anterior. El empoderamiento de Direccién de Presupuestos dentro del
sector publico a través del Sistema de Evaluacion y Control de Gestidn se puede
apreciar en la gran cobertura que tienen hoy los instrumentos que esta institucién
aplica al sector ptblico. Por otra parte, la relacién entre Direccién de Presupuestos y
las instituciones publicas ha ido cambiando a lo largo del periodo de estudio, debido
a que, en un comienzo, el rol principal de la Direccién de Presupuestos dentro de
la relacién con las instituciones era el de entregar el presupuesto acordado y no
existia un entendimiento sobre el control que se iba a comenzar a aplicar sobre el
uso de ese presupuesto, poniendo énfasis en la necesidad de recursos y la calidad
de servicio que se entregaba, lo cual generd una tensién entre ambas partes, ya
que coartaba la libertad de los servicios para gastar el monto asignado. Ademas, al
inicio de la politica, los indicadores implementados correspondian a algo mandatorio
para los servicios ptblicos, sin embargo, mas tarde las instituciones fueron apoyando
naturalmente este proceso a través de sus asociaciones de funcionarios, debido a
que estos indicadores se traducian en incentivos monetarios para los empleados
de cada servicio. Mas tarde se fue generando un cambio cultural dentro de los
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servicios publicos, al existir una asimilacion de las nuevas labores de la Direccion de
Presupuestos y el entendimiento de que los indicadores no sélo sirven para exigir,
sino que ademas pueden ser aprovechados para hacer mas ficil la propia gestion al
interior de los servicios y para entregar claridad a los funcionarios sobre las reglas del
juego de su propio quehacer, lo que es favorable para ellos mismos. Adicionalmente,
dentro del cambio cultural se observa un cambio de enfoque desde los procesos a
los resultados, donde todas las instituciones publicas debieron adaptarse a este nuevo
paradigma y a la nueva forma de interactuar con la Direccién de Presupuestos, lo
cual constituye una parte fundamental del fortalecimiento institucional. Ademas, la
Direccién de Presupuestos se ha logrado empoderar dentro del sistema publico no
sOlo para realizar las innovaciones ya planteadas a nivel de gestion para mejorar el
funcionamiento de las politicas sectoriales, sino que también a nivel de estrategia
politica este empoderamiento ha sido til a los gobiernos para poder lograr sus
propios objetivos programaticos, ya que toda politica pablica debe llegar a alinearse
con los funcionarios para poder tener resultados positivos, y para poder medir los
resultados de una forma en que puedan ser mostrados a la ciudadania. Finalmente, la
primera hipétesis, Impulso Tecnocratico, se constituye como la mas importante dentro de
este analisis, debido a que los tecndcratas son actores clave, sin los cuales no hubiese
podido originarse ni ejecutarse la politica de Modernizacién de la Gestion Publica.
A diferencia de los politicos y los organismos internacionales, que brindaron una
funcién de apoyo a la implementacién de la politica.

Conclusiones

Esta investigacion revisd tres explicaciones alternativas para el fortalecimiento
institucional de la Direccién de Presupuestos de Chile durante el periodo de 1990
hasta 2017, para luego construir una teoria que incorpord los distintos tipos de
explicacion mostrando una interaccién entre éstos a través de un Process Tracing. Las
tres explicaciones mencionadas se resumen como Impulso Tecnocratico, Voluntad Politica
e Influencia Internacional.

Se mostr6 que el organismo que tomé el liderazgo en la Modernizacién de la
Gesti6n Puablica fue la Direccién de Presupuestos debido a la dificultad de desligar
a la institucion a cargo de los recursos pablicos de temas de eficiencia en el uso de
estos mismos, a la capacidad de ésta de generar una amenaza creible de disminucién
de recursos hacia las instituciones por incumplimiento de indicadores de gestion, a
la informacion de base sobre las instituciones con la que contaba para la creacién de
instrumentos y a su baja politizacion, que va de la mano con su baja rotacion laboral,
que favorecid las iniciativas de largo plazo.

Dentro de las explicaciones alternativas, se destacé la importancia de Mario Marcel y
su equipo dentro del proceso de fortalecimiento institucional, al impulsar el cambio
desde dentro de Direccién de Presupuestos, aplicando conocimientos de su propia
formacion académica en la creacion del instrumental para la gestiéon pablica. Ademas,
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se destaco a Edgardo Boeninger, ministro Secretario General de la Presidencia, junto
con un grupo de jefes de servicio, que fueron pioneros en impulsar cambios a nivel
de gestion, como actores politicos relevantes del proceso. La proactividad de los
directivos de los organismos publicos condicion el éxito de la politica, ya que facilitd
el cambio al interior de los servicios.

Finalmente, esta investigacion agrega antecedentes a la discusion sobre la valoracion
de lo econdémico por sobre lo politico, dentro de la teoria sobre Politicas Publicas,
Economia Politica y Politica Burocratica. Aqui se asume una primacia de lo
econémico demostrada en la fortaleza de la Direccidn de Presupuestos, institucion
que representa lo econémico a través del manejo presupuestario, el tipo de informes
que presenta y la formacioén académica de sus funcionarios.
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