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Resumen

Para el aflo 2019, se establecido por parte del la Direccidon de Presupuestos
(DIPRES) del Ministerio de Hacienda un indicador PMG que buscaba aplanar la
curva de gasto de las instituciones publicas, esto debido a que se ha instalado
fuertemente la sensacion de que gran parte de las instituciones publicas ejecutan
Su presupuesto en la ultima parte del afio y en particular en diciembre. En
especifico para la Direccion General de Aeronautica Civil (DGAC) esto implicé que
el gasto en el mes de diciembre en esos subtitulos no podria superar el 14% del
gasto total. La presente investigacion pretende revelar el impacto de esta meta en
la gestion presupuestaria de la institucién, en cuanto a las medidas que se
tomaron, las conductas que cambiaron e intentar proyectar este cambio
conductual en el tiempo, es decir, reflexionar sobre la efectividad de las metas de
gestién para modificar conductas que se arrastran a través de los afios, esto a
través del andlisis numérico del comportamiento presupuestario de la DGAC asi

como mediante entrevistas a actores relevantes para el contexto.
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1. Introduccion

Existe un prejuicio generalizado respecto de la ejecucion del gasto publico, que
dice relacion con el momento del afio en que se produce el gasto de los recursos
de cada institucion, ya que se produciria una suerte de “efecto diciembre”, lo cual
significa que se gastarian en dicho mes muchos mas recursos de los que se

gastan en el resto del afo.

Pero lo anterior no es solo un prejuicio.Un estudio del Observatorio Fiscal®
establecio, por ejemplo, que para el afio 2020 el gasto en diciembre alcanzé un
35% mas que el promedio del resto de los meses, confirmando que no se trata

solo de una percepcion si no que esté avalada en los datos.

Esta situacion es la que recoge la Direccion de Presupuestos del Ministerio de
Hacienda cuando en el marco de los indicadores del Programa de Mejoramiento
de la Gestion (PMG), establece indicadores de corte presupuestario buscando
medir la eficiencia del mismo a través justamente de esa mirada de

“estacionalidad” del gasto.

Dicho indicador establece una meta expresada en un porcentaje maximo de
ejecucion para el mes de diciembre respecto de la ejecucién total, lo que obliga a

las instituciones a adelantar sus procesos de compra para alcanzar el objetivo.

La presente investigacion aborda la implementacién de esta meta PMG en la
Direccion General de Aeronautica Civil (DGAC) en los afios 2019 y 2020, desde

una mirada de la gestion presupuestaria.

Se asume que estos indicadores tienen por objeto modificar la gestion
presupuestaria de las instituciones hacia curvas de gasto mas aplanadas lo que
implica un cambio en la forma en que se llevan a cabo los procesos relacionados
con la ejecucion presupuestaria, esto es, planes de compra, control

presupuestario, gestion del portal Chile Compra, procesos de licitacion, etc.

! Fundacién Observatorio Fiscal (07 de junio 2021) “La fiebre de Diciembre 2020”. Disponible en:

http://observatoriofiscal.cl/Informate/Repo/La_fiebre_de_Diciembre_2020
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En particular se aborda desde el control de la ejecucion presupuestaria y se busca

mediante el analisis de las cifras de ejecucion presupuestaria, comparando los
ejercicios 2019-2020 respecto de ejercicios de afios anteriores, para determinar si

efectivamente se dieron cambios en la forma de ejecucion del presupuesto.

También se busca tener la mirada de actores relevantes en el proceso de
ejecucion del presupuesto, respecto de su mirada en torno a la efectividad de la
aplicacion de herramientas de este tipo y en particular en el caso practico de la
DGAC.

En ese contexto es que se puede observar como la imposicion de metas implica
necesariamente cambio de conductas para cumplirlas, sin embargo esto no se
traduce necesariamente en la generacion de un nuevo modelo de gestién del
presupuesto que implique que los cambios que produce el PMG en la institucién
se mantengan en el tiempo, ya sin la presion por el cumplimiento de dichas

metas..

A continuacion, se presentara el marco tedrico de la investigacion con una revision
bibliografica que aborda en general el concepto de finanzas publicas, para luego
enfocarse en el presupuesto publico, los mecanismos de incentivos a la gestion
publica para finalmente entrar en los sistemas de incentivos del Estado Chileno y

en particular el Programa de Mejoramiento de la Gestion.

Luego se especifica la metodologia de la investigacién, esto es, el cobmo se llevara
a cabo, detallando las herramientas a utilizar y el método de recoleccion de datos

y analisis de los mismos.

Posteriormente se entrega el contexto en que se enmarca este estudio, reflejando
en especial las caracteristicas de la Direccion General de Aeronautica Civil y el
momento particular en que se desarrolla la recoleccion de datos que incluyen un
estallido social y una pandemia mundial, por lo que ademas se cruza el andlisis
del impacto que estos eventos pudieran haber tenido en el presupuesto de la

institucion.
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Para culminar se presenta el desarrollo de la investigacion en cuanto a la

informacion recopilada y el analisis de la misma, que involucra un analisis
numerico de esta, sumada al andlisis resultante de las conversaciones con actores
involucrados en el proceso presupuestario en la DGAC. Junto con lo anterior se
presentan las conclusiones del andlisis anterior, para terminar de dar forma a esta

investigacion.

Se hace presente lo relevante de dar miradas distintas a la gestion presupuestaria
que el clasico enfoque de ejecucion v/s presupuesto, que encasilla a quienes
participan de estos procesos en meros ejecutores de presupuesto, omitiendo las
posibilidades de gestion dentro de estos procesos.

La gestion presupuestaria involucra necesariamente capacidad de gestion dada la
escasez permanente de los recursos y a su calidad de proceso de “apoyo” al
“negocio” de cada institucion, lo que implica también capacidad de adaptacion,
sumada a las exigencias que presenta para nuestra institucionalidad la supervision
de la Direccion de Presupuestos, que en la practica se traduce en responder a dos
frentes con distintos objetivos, siempre ademas con la presion natural que tiene el

manejo, a cualquier nivel, de recursos publicos.
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2. Marco Teorico

Para el desarrollo de esta investigacién se ha definido un marco conceptual cuyo
hilo conductor estd guiado por la idea de relevancia que tiene la gestion de

finanzas publicas en cuanto a la gestién general de un Estado.

Es asi como comienza con una descripcion de lo que algunos autores entienden
como finanzas publicas y sus principales caracteristicas, evolucionando hacia el

presupuesto publico, sus caracteristicas e importancia y el control del mismo.

Teniendo en mente esa estructura teorica, la revision bibliografica se enfoca
finalmente en los mecanismos de incentivos, completdndose con la descripcion del

caso chileno y en particular del Programa de Mejoramiento de la Gestion PMG.
- Finanzas Publicas

Existen distintas visiones respecto del rol que debe jugar el Estado en la economia
de un pais, sin embargo, en la practica al menos los paises occidentales en su
mayoria han optado por lo que se llama una economia mixta, lo que significa que,
si bien muchas actividades econdmicas las realizan empresas privadas, otras las
realiza el Estado, que ademas influye en la conducta del sector privado, por medio

de las leyes, impuestos o subvenciones (Stiglitz, 2000:12).

Lo anterior implica que independiente del tamafio que tenga el Estado o del rol
gue juegue en la economia de un pais, necesariamente se compondra de un
aparato administrativo que obviamente tendra necesidad de recursos para su
funcionamiento, el cual se basa principalmente en el proceso de politicas publicas,
por lo que es altamente relevante que estos recursos se gestionen de manera

adecuada para garantizar su eficiencia.

Lo anterior siempre teniendo en consideracion que el Estado presenta fallas en su

accionar que le son propias dadas sus caracteristicas, como detalla Stiglitz (2000):

- Informacion limitada: Los gobiernos no cuentan con la informacion correcta

0 necesaria para tomar decisiones.
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- Control limitado de empresas privadas: El Estado no puede controlar

completamente los resultados producto de sus intervenciones.

- Control limitado de la burocracia: Las leyes que proviene del parlamento o
del ejecutivo no necesariamente tendran la respuesta esperada de la
institucion en quien las esta delegando.

- Limitaciones impuestas por los procesos politicos: Se relaciona con los
procesos propios de la politica y la accion de grupos de presién o del

electorado.

A las “fallas del estado” también se refiere Marcel (2014), que las clasifica en tres,

a saber:

- Problemas de agencia: Diferencia de objetivos entre ciudadania (principal) y
politicos (agente). A su vez los politicos pasan a ser el “principal” frente al
aparato burocratico (agente) reproduciendo la misma problemética. Ambos
casos originados por las asimetrias de informacion.

- Problemas de fondo comun: La sumatoria de las demandas que de forma
individual expresan los actores del proceso presupuestario supera a la
demanda que tiene la sociedad respecto de lo mismo.

- Inconsistencia intertemporal: Diferencia entre la temporalidad de los costos
respecto de los beneficios, puesto que los politicos tienden a buscar

beneficios a corto plazo trasladando al futuro los costos.

Como se puede ver, existe consenso en que a partir de las caracteristicas del
sector publico naturalmente surgen las llamadas “fallas” que atentan contra su
funcionamiento armoénico y que por tanto exigen a la gestion financiera de cada

estado tener conciencia de ellas y combatirlas.

Una definicion de la gestion de las finanzas publicas adecuada para este contexto
seria el como los gobiernos manejan tanto los ingresos como los gastos publicos y
el impacto (corto, mediano o largo plazo) de ese manejo en la economia 0 en la
sociedad, es decir involucra tanto el proceso como los resultados (Andrews et al,
2014:4).
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El proceso de gestién de las finanzas publicas es generalmente descrito como
ciclico y en general queda muy bien representado en el siguiente esquema
propuesto por Andrews et al (2014):

Cuadro 1: Vista simplificada de un Sistema Tipico de Gestion Financiera Publica (A simplified view of a typical PFM
System)

BUDGET FORMULATION

1. Strateghc
Budgeting

2. Budget
Preparation

BUDGET EVALUATION | | BUDGET APPROVAL |
a4 PFM System :
7. External Audit and 3. Legislative Debate and |

Accountability Enactment

S~ -

| BUDGET EXECUTION |

6. Account ng 5. Internal 4. Resource
and Reporting Control/fAudit Management

Fuente: Andrews et al (2014)

En este cuadro o ciclo los autores representan el Sistema de Gestion de las
Finanzas Publicas (Public Financial Management -PFM- System), del cual se
pueden distinguir cuatro etapas, con 7 respectivas subetapas, las que a modo
general se acercan bastante al proceso financiero de cualquier pais y que se

pueden resumir en:

o Formulacion del Presupuesto:

e Presupuesto Estratégico: En esta etapa se consideran los
objetivos a lograr, los ingresos esperados, la capacidad de
producir gastos y a grandes rasgos la conversacion entre
estos tres elementos. En consecuencia, se definen los
ingresos con los que se contaran y el como se distribuird para
que su gasto termine con el cumplimiento de los objeticos

propuestos.
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Preparacion del Presupuesto: Es el paso de la etapa anterior
a una mas mecanica u operativa, donde coordinados
generalmente por un Ministerio de Hacienda o equivalente, los
distintos entes del estado preparan su presupuesto

enmarcados en las definiciones tomadas en la etapa anterior.

o Aprobacion del Presupuesto:

3. Debate Legislativo y Aprobacion: Como su nombre lo indica,

esta etapa se refiere al momento en que la sociedad, a través
de sus representantes, analiza la propuesta generada en la
etapa anterior y lo aprueba o solicita enmiendas, generandose
asi el presupuesto definitivo, base sobre la cual se realizaran

las rendiciones de cuentas de su ejercicio.

o Ejecucién del Presupuesto:

4. Gestion de Recursos: Etapa bajo la cual ocurren los procesos

de recaudacion de recursos, transferencias de estos a las
instituciones que requieran gastos, pago de salarios y
prestaciones de los funcionarios de la administracion publica,
adquisicién de bienes y servicios para el funcionamiento de
esta y gastos de capital o inversiones para el desarrollo y
mantenimiento de infraestructura y actividades de las
instituciones.

Control Interno/Auditoria: Procesos de control de la ejecucion
de los recursos en cuanto a que estos cumplan con la
normativa bajo la cual fueron aprobados.

Contabilidad y Presentacion de Informes: Son los registros de
flujos financieros, de forma tal que puedan ser medidos y

comparados.

o Evaluacion del Presupuesto:

7. Auditoria Externa y Rendicion de Cuentas: Proceso en el cual

organismos independientes revisan que la ejecucion del
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presupuesto haya sido conforme a las normas y sobretodo

cumpliendo con el presupuesto originalmente aprobado.

Como se mencion6é anteriormente el proceso de gestion financiera no difiere
mucho en la mayoria de lo paises. En particular para el caso chileno, el ciclo
presupuestario esta perfectamente representado en el siguiente esquema de la

Direccion de Presupuestos:

Cuadro 2: Ciclo Presupuestario

Ciclo Presupuestario

Formulacion Discusion y Aprobacion

Instancia de andlisis y d
del sector publico, que

15ién del proyecto de ley de presupuestos
n el Congreso Nacional

Sistema de
Evaluacion y
Control de
Gestién

Evaluacion Ejecucion
Proceso de analisis del ejercicio presupuestario del periodo anterior, Proceso de entrega mensual de los
por 0 e institucion, el cual incorpora la informacién

presupuestaria de gasto y gestion

ursos presupuestarios de las
o inicial -mediante los
resupuestaria- y registro del gasto efectivo y

Fuente: Sitio Web Direccion de Presupuestos1

Se evidencia que contiene las mismas cuatro etapas del esquema anterior,
acompafado de un sistema permanente de evaluacién y control de gestion que
incorpora evaluaciones ex ante, ex post, definiciones estratégicas, indicadores de

desemperio, balance de gestion e incentivos a remuneraciones.

En ese contexto y en base a ambos esquemas, es que podemos concluir que las
finanzas publicas giran en torno a su proceso presupuestario y podemos agregar
gue su relevancia e importancia proviene del mandato bajo el cual es aprobado, es
decir, mas alla de las distintas etapas que pueda tener, es imprescindible tener en
cuenta que finalmente, a través de sus representantes, es el pueblo quien aprueba

el presupuesto y decide cuanto y en qué se gastaran los recursos ingresados por

! Direccién de Presupuestos. Disponible en http://www.dipres.cl/598/w3-article-3699.html

10
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el estado en cada ciclo (normalmente un afio) y por eso la relevancia de la

discusion legislativa y sobretodo la permanente revision y control de los procesos
de ejecucion y rendicion de cuentas asociados a la gestion financiera y

presupuestaria de un estado y sus distintas instituciones de caracter publico.
- Presupuesto Publico

El presupuesto publico es a grandes rasgos la instancia donde se resumen todos
los ingresos y gastos de un estado, en palabras de Aaron Wildavsky (citado en
Marcel et al; 2014:31):

“En su definicibn mas general, el presupuesto concierne a traducir recursos
financieros en propdsitos humanos. (...) Dado que los fondos son limitados
y tienen que ser divididos de una manera u otra, el presupuesto se

transforma en un mecanismo para tomar opciones entre gastos alternativos

La relevancia de esta definicion se encuentra principalmente en la primera frase,
donde queda en evidencia que se trata de “propdsitos humanos” lo que mueve la
construccion del presupuesto de un estado, lo cual, bajo la forma que sea, se trata
de la monetarizaciéon del cumplimiento de los objetivos del Estado para con sus
ciudadanos.

Ademas de ello, dada su magnitud, el presupuesto publico tiene gran influencia
macroecondémica en lo paises, convirtiéndose en una gran herramienta de la
gestion en ese contexto y de la planificacion financiera de los estados (Marcel et
al; 2014:32).

Es asi como el presupuesto cumple varias funciones dentro de un estado, las

cuales quedan bien representadas en las tres que describe Marcel et al (2014):

- Funcion Institucional: Su base es institucional, tiene por objetivo especificar
el uso de los recursos publicos y enmarcarlos en la institucionalidad.
Basicamente es el poder legal que se le da al estado para obtener ingresos
via impuestos, distribuir dichos ingresos y utilizarlos. Lo anterior en un
proceso de negociacion entre poderes del estado.

11
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- Funcion Gerencial: La funcion publica se enmarca principalmente bajo el
presupuesto. Asi los procesos de negociacién del presupuesto como
después su gasto o ejecucion.

- Funcion Economica: En términos microecondmicos hay una asignacion de
recursos (y competencia entre posibles destinos), mientras que para
efectos macroeconomicos se trata de la definicion de la politica fiscal de un

pais.

El autor presenta el siguiente esquema para ejemplificar que las tres funciones

estan interrelacionadas y por tanto en constante conflicto, dada su naturaleza:

Cuadro 3: Funciones del Presupuesto y sus Conflictos

FUNCIONES DEL PRESUPUESTO Y SUS CONFLICTOS

Acuerdos politicos

Inflexibilidad en

Indisciplina presupuestaria apropiaciones
Ajustes fiscales Institucion ales presupuestarias
Ausencia de responsabilidad

palitica

Estabilizaddn mado Flexibilidad

Presupuestacidn repetitiva
Autarqufas institucionales

Fuente: Marcel et al, 2014.

A grandes rasgos se busca encontrar el equilibrio entre las tres funciones, que
tienen objetivos distintas entre si y requieren caracteristicas distintas del
presupuesto para su ejercicio, asi los acuerdos politicos, que son de gran
importancia para cumplir con la funcion institucional del presupuesto, pueden
entrar en conflicto con la necesaria flexibilidad que se requiere para cumplir con la
funcion gerencial del presupuesto o podrian provocar desestabilizacion

12
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macroecondémica si esos acuerdos politicos no toman en cuenta la estabilidad

econdmica de un estado. De igual forma es que una excesiva flexibilidad podria
atentar contra esta estabilidad, asi como también demasiada rigidez podria ser
una traba para la gestion del presupuesto, basicamente convirtiéndolo en una

suerte de “loop” por su repetitividad.

Por lo anterior es que surgen elementos de equilibrio como son las reglas fiscales,
como ocurre con el caso Chileno desde el afio 2001, donde se cuenta con una
regla de balance estructural basada en un balance ciclicamente ajustado, que
basicamente “impone a la formulacion y ejecucion presupuestaria la obligacion de
fijar el nivel de gastos totales en un nivel tal que el Balance Estructural del sector
publico sea equivalente a un mismo porcentaje del PIB en todos los afios, que fue

inicialmente del 1% al actual 0% del PIB (Sitio Web Ministerio de Hacienda)®.

De esta forma el proceso presupuestario no solo define el marco de accion de los
gestores del presupuesto publico, sino mas bien, dado su origen, determina una
obligacion por parte de los organismos encargados de realizar el gasto publico, en
el entendido de que el presupuesto debe ser ejecutado en las formas y fondos
definidos por este instrumento, en cuanto no solo a eficiencia sino también eficacia
y efectividad. Lo anterior, trae como consecuencia légica el surgimiento de
mecanismos de control del gasto presupuestario, que se encargan no solo de la
transparencia del gasto o su legalidad si no también, que su ejecucién sea de
acuerdo a los objetivos trazados.

El gasto presupuestario o la ejecucion presupuestaria, suele medirse cuando los
recursos son “devengados”, concepto contable que define el cuando se reconocen
los eventos financieros y que se refiere al momento en que el valor econémico se
transfiere, aumenta o pierde, independiente del momento en que el cobro se
realiza (Khan, 2013:339).

1 . e . . .

Esto significa que, cumpliendo esta regla, el balance efectivo ser& menor a 0% del PIB cuando las
condiciones ciclicas sean desfavorables y superior a 0% del PIB cuando las condiciones ciclicas sean
favorables al presupuesto fiscal. (Sitio web Ministerio de Hacienda).

13
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Lo anterior no implica que la medicion en el control del gasto publico sea un

andlisis del devengado, la eficiencia operacional implica una relacion entre lo
gastado y lo producido o comprado con esos recursos y esta medicion también
puede tener medidas cualitativas (puntualidad de los servicios, satisfaccion de los
usuarios, etc (Schick, 1998:111).

Ya a partir de lo que se ha llamado como Nueva Gestion Publica, Hood (1991)
definio dentro de lo que serian sus principales componentes, dos elementos
relacionados con el control de la gestion puablica, referidos a Estandares explicitos
y mediciones de desempefio y al aumento del énfasis en el control de los outputs.
Este autor se referia a contar con metas y objetivos, tener indicadores de
resultado y expresarlos cuantitativamente, asi como asignacion de recursos y
recompensas asociadas a mediciones de desempefio, poniendo énfasis en los

resultados sobre el procedimiento.

Se podria decir que el “movimiento” de la Nueva Gestion Publica lo que busca es
que la administracién publica satisfaga las necesidades de sus ciudadanos al
menor costo posible, incorporando elementos de competencia y por sobretodo
rodedndola de sistemas de control para favorecer la transparencia de los procesos
en todas sus etapas, perfeccionando el sistema de eleccion y la participacion
ciudadana (Garcia; 2007).

En sintonia con lo anterior es que surge el llamado Presupuesto por Desempefio o
por Resultados, que justamente asocia el presupuesto con los resultados que se
obtienen de la ejecucion de los recursos asignados, incorporando los paises a sus
informes de desempefio informacion cualitativa del ejercicio presupuestario. En
términos practicos relaciona la asignacion de recursos con resultados medibles
(OCDE 2005).

Dado el tamafio de los diferentes aparatos publicos y la multiplicidad de sus
funciones es que el presupuesto publico normalmente se caracteriza por ser
incrementalista, esto es que la base de su formulacibn se basa en la
presupuestacion del periodo anterior con variaciones marginales representadas

mMAas que nada como meros reajustes.
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Si bien este método de formulacion del presupuesto no era del todo irracional, su

inamovilidad, entre otras caracteristicas perpetia las fallas del estado
mencionadas anteriormente (Marcel et al, 2014).

A partir de ahi surgen otros tipos de presupuesto como el Presupuesto por
Programas, que a grandes rasgos es el ordenamiento en base a programas y
objetivos especificos y el Presupuesto Base Cero, que implica la evaluacion de los

programas existentes desde su justificacion real (Lynch en Marcel et al, 2014).

En la practica ambos sistemas presentan dificultades en su aplicacion, mientras el
Presupuesto por Programas genera rigidez de gastos, dificultad de expresar
ciertos gastos como programa o programas que cruzaban el ambito de accion de
mas de una institucién, el Presupuesto en Base Cero presenta una gran demanda
de tiempo para su conformacion y un gran componente de andlisis historico lo que

se contrapone con sus objetivos.

Es asi como el andlisis nos devuelve al Presupuesto por Desempefio o Resultados
el cual se diferencia del presupuesto incrementalista, que no considera el destino
de los recursos y del Presupuesto por Programa por su caracteristica rigidez,
buscando posicionarse (amén de las distintas definiciones que se pueden

encontrar) como una técnica de mayor flexibilidad y adaptabilidad al contexto.

Asi, por ejemplo, pese a que existe una especie de clasificacion programética en
lo formal, el caso chileno mantiene una marcada presupuestacion incremental, aun
cuando para el proceso presupuestario 2021 hubo un timido intento de construir
un presupuesto en Base Cero. Por otra parte, nos encontramos con un sistema
armado de indicadores de control de gestion de variados origenes que hablan de
una tendencia a valorizar los resultados de la gestiéon (no solo presupuestaria) aun
cuando a simple vista parecieran carecer de impacto en el proceso de formulacion
presupuestaria. Lo que esta claro es que la medicidén de la gestion presupuestaria
de una institucién a partir de la ejecucion del presupuesto independiente de otros

factores, esta en retirada.
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- Programa Mejoramiento de la Gestion: PMG

Los incentivos econdmicos en la gestion privada existen, al menos a modo de
“simbolo”, desde que Henry Ford en 1914, entre otras medidas, aumentara el
salario de sus trabajadores, incrementando los beneficios para su empresa, ante
la incredulidad de su directorio (Meyer, 1981 citado en Miller, 1992:1).

Se basa fundamentalmente en la idea de que “la mejor forma de que se haga algo
es proveer una compensacion a la gente cuando ellos actian de la forma en que
nosotros queremos que lo hagan” (Kohn, 1993 citado en Pliscoff, 2005:8) y se

utilizan tanto para premiar como para corregir.

De la mano con lo anterior, es cuando para el sector publico surge la ya
mencionada Nueva Gestion Publica (Hood:1991) que incorpora una innegable
influencia de la gestién privada en su conformacién, agregando elementos de
medicion de desempefio y rendicién de cuentas, y a partir de ahi, es que plantee
la necesidad de incorporar sistemas de incentivos para mejorar la gestion publica
(Pliscoff,2005:8).

Los mecanismos de incentivos buscan subsanar las diferencias de objetivos del
agente y del principal (Ross, 1973) o, en otras palabras, alinearlos de tal manera
que se eviten los problemas de eficiencia en el logro de los objetivos
organizacionales. Situacion que en el sector publico generalmente se relaciona
con que el agente se encuentra con una multiplicidad de principales, lo cual
también esta enlazado con el hecho de que las acciones de los agentes del estado
tienen impacto en diversas areas de una sociedad, sin mencionar las diferencias

marcadas de objetivos entre agente y principal.

De acuerdo con Klinger (2002, citado en Cornejo, 2009:2), para que el impacto de
los incentivos monetarios sea el esperado se requieren tres condiciones, a saber:
capacidad de medicién del rendimiento grupal o individual, que ese rendimiento
superior del individuo o grupo se refleje en un mejor rendimiento organizacional y
finalmente que el incentivo tenga el valor acorde al esperado por quienes serian

Sus receptores.
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La situacion de Chile en esta materia, comienza en el gobierno de Eduardo Frei

Ruiz-Tagle, durante el cual se crea en 1997 el Plan Estratégico de la
Modernizacion de la Gestion Puablica, marco bajo el cual se promulga la Ley
19.553, donde se incorporan por primera vez incentivos monetarios al buen

desempeiio individual de los funcionarios publicos (Waissbluth, 2006:41).

Esta “Asignacion de Modernizacion” estaba conformada por tres elementos:
componente base, incremento por desempefio institucional e incremento por
desempefio colectivo a pagarse en el dltimo mes de cada trimestre (Cornejo,
2009). ElI componente base se traduce en un incremento sobre las
remuneraciones; el incremento por desempefio institucional que se relaciona con
la ejecucion eficiente de los Programas de Mejoramiento de la Gestion (PMG) que
establecen indicadores anuales de cumplimiento; finalmente, el incremento por
desempefio colectivo otorga un maximo de 4% de las remuneraciones para el
cumplimiento de metas anuales para funcionarios que se desemperfien en equipos

0 areas de trabajo.

Dicha ley, tuvo su reforma (Ley 19.882 del 2003), que incorpor6é un Sistema de
Alta Direccion Publica (SADP), que buscaba seleccionar para los cargos directivos
en base a criterios técnicos alejados de las influencias politicas y que implico
ademas el surgimiento de los Convenios de Desempefio, que son metas anuales

tendientes a evaluar el desempefio de los directivos publicos.

Hoy en dia conviven como los principales instrumentos de remuneracién variable
en la administracion publica chilena, ademas del componente base, el PMG
(Incentivo Institucional), pagado a todos los funcionarios en base al cumplimiento
de programas anuales, los CDC (Convenios de Desempeiio Colectivo) otorgadas
a equipos o areas de que define un servicio de acuerdo al cumplimiento de
objetivos especificos y las asignaciones de Alta Direccién Publica otorgados solo a

directivos de acuerdo al cumplimiento de metas relacionadas con su funcion.

Respecto del Programa de Mejoramiento de la Gestibn-PMG, es importante

mencionar que es evaluado por la Direccion de Presupuestos del Ministerio de
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Hacienda (DIPRES), lo que le da suficiente poder de imposicion y coercion de

procedimientos estandarizados para todos los servicios (Banco Mundial, 2011:9).

Como se dijo, en sus inicios (1998-2000), el PMG estaba conformado por objetivos
de gestion medidos por indicadores, pero principalmente referidos a procesos
rutinarios de las instituciones publicas (DIPRES, 2014).

Lo anterior implicé una reforma en el ano 2000, en la cual se definié un “Programa
Marco”, con sistemas de gestion aplicadas de manera uniforme a todas las
instituciones publicas en &reas consideradas prioritarias, creandose también una
“‘Red de Expertos” para la validacion del proceso, compuesta por instituciones

publicas con conocimiento especializado en cada sistema (DIPRES, 2014).

Este sistema incorporé elementos de enfoque de género, atencidon a usuarios y

gestion territorial, entre otros.

Para el afilo 2010 de acuerdo a lo publicado por DIPRES (2014), al Marco Bésico
de evaluacion creado en 2000, se le habian unido el Programa Marco Avanzado
(2005) para los servicios publicos en etapas avanzadas del marco basico y el
Marco de Calidad (PMC), creado en 2009, que contemplaba la certificacion bajo
Norma ISO 9001 de procesos relacionados con el desempefio en 4 areas:

Estratégicas, Soporte Institucional, Atencion Ciudadana y Calidad de Gestion.

Asimismo, se fortalece el Programa Marco Basico, incorporando sistemas de

Acceso y Seguridad de la Informacion y se mejoraron sistemas existentes.

El Banco Mundial (2008 y 2011) advierte que el principal logro del PMG ha sido
dotar de elementos béasicos de gestion a todos los organismos del Gobierno

Central y contribuir a cierta cultura de compromiso con la mejora.

De igual forma, este organismo sefiala que las debilidades del sistema tienen que
ver con un énfasis en los procesos internos mas que en productividad, falta de
relevancia de las metas respecto de los desafios organizacionales y problemas de
definicion de las metas, en cuanto a su baja dificultad y enfocadas en areas de

mayor facilidad de alcance.
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DIPRES (2014) informa, que a partir de la evaluacion del Banco Mundial realizada

el afo 2008, es que se comienzan nuevas reformas al sistema PMG,
aprovechando los sistemas de gestidn ya instalados en las instituciones publicas
desde la creacion del PMG y permitiendo el “egreso” de cada servicio a una etapa
mas avanzada de evaluacion una vez cumplidas las metas anteriores. Se
simplifico el sistema de control de gestion, creando el “Sistema de Monitoreo del
Desempefio Institucional”, lo que se sumé a la reduccion de sistemas y redes de
expertos, el objetivo que este fuera el Unico sistema de medicion, permitiendo

incluso el ingreso de indicadores no relacionados con el incentivo econémico.

El objetivo es recoger la diversidad de instituciones publicas y flexibilizar el
sistema a cada realidad, permitiéndoles de igual forma la incorporacion de

indicadores predefinidos centralmente y referidos a la gestidn interna.

Aun asi, estudios como el del Centro de Sistemas Publicos de la Universidad de
Chile (2016), indican que el disefio actual de incentivos monetarios no afectaria
mayormente la conducta ni la gestion publica e incluso se constituiria como un
obstaculo para ello, en cuanto a que al recibir practicamente el 100% de los
funcionarios el incentivo, este ya se considera un derecho adquirido lo que implica
qgue para evitar conflictos laborales se presenten metas poco desafiantes, mas
bien formalistas y no representativas de la gestion de las instituciones y lo que es
relevante para esta investigacion, poca vinculacion respecto a la programacion y

ejecucion presupuestaria.

Para el afio 2019 el PMG abarco 146 instituciones y alrededor de 115.500
funcionarios. En términos operativos el PMG es pagado trimestralmente (marzo,
junio, septiembre y diciembre) y su magnitud es del 7,6% de la remuneracion base
anual si la meta se cumple en al menos un 90%, bajando a la mitad (3,8%) si es
inferior a 90% y hasta 75%, mientras que para valores inferiores no se percibe el
incentivo, como muestra la siguiente tabla de elaboraciéon de la Direccion de
Presupuestos (DIPRES):
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90% - 100% 76%

T - 90% 3B%

Fuerte: Ley N® 19.553 y sus rmadificacionss

Fuente: DIPRES, 2020 “Resultados de Cumplimiento 2019 Mecanismo de Incentivo Institucional”.

Las metas y compromisos con las que se mide el cumplimiento del PMG son
aprobadas y evaluadas por un Comité Triministerial conformado por los Ministros
de Interior y Seguridad Publica, Hacienda y Secretaria General de la Presidencia,
asesorado por un Comité Técnico encabezado por el Director de Presupuestos. Lo
anterior en coordinacion de la Direccion de Presupuestos que cumple la funcion de
Secretaria Técnico del proceso y son los Jefes de Servicio los responsables del
cumplimiento de las metas, asi como cada Ministerio lo es respecto de la
informacion que se comunique en relacion al cumplimiento (DIPRES, 2020).

En materias de asesoria se cuenta con redes de expertos del Sector Publico,
como por fuentes externas. La red de expertos del Sector Publico se determina de
acuerdo al area especifica de accion y para el afio 2019, de acuerdo a lo

informado por DIPRES, se conformd de la siguiente manera:
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Cuadro 5: Red de Expertos del Sector Publico 2019

Areas Especificas Red de Expertos
1. Subsecretania del Interior. Ministerio del Interior y Seguridad Piblica.
2. Subsecretaria de Telecomunicaciones. Ministeric de Transporte ¥

1.Seguridad de [a Informiacidn Telecomunicaciones.
3. Division de Sobiene Digital. Ministerio Secretaria Genaeral de |z Presidencia
[SEGPRES).
2 Higiene y Sequridad ;\oi!;ﬁ-émndemm de Seguridad Secial (SUSESD). Ministeric del Trabajo y Prevision
. . 3. Subsecretania de la Mujer y |a Equidad de Género. Ministenio de |z Mujer v de la
3 Bquidad de Genern Equidad de Género.
4 Eficiencia Energetica 6. Subsecretana de Enengia. Ministerio de Energia.
5.Compras Publicas 7. Direccién de Compras y Contratacicn Plblica. Ministeric de Hacienda.
6.5atisfaccion Usuarios 3. Secretaria de Modernizacion del Ministerio de Hacienda
7.Gobiemo Digital 3. Secretaria Geners|de fs Divisicn de Gobiemo Digital.
8.Accoss 2 Informacion Publica Presidencia (SEGPRES) Comision de Integridad Publica y Transparencia.
. Departamento de Administracicn Presupusstaria
B Gasto Pusfco de la Subdireccicn de Presupuesios
Subdepartamenito de Estadisticas del Sector
1.Detacian de Personal Publico de la Subdireccion de Racionalizacian y
Funcign Piblca
11.Procesos de Fiscalizacion de
Wormativa Sectorial 10. Direccién de Presupuestos.
12.Cestion Productos Estratégicos  Ministerio de Hacienda.
13.Gasto de inversidn en cbras de Subdepartaments de Castion Pibhica de |
infraestructura publica Divisitn de Control de la Gestidn Piblica.
14.Gestion Reclamos
15.Gestion Tramites

16 Planificacion § Controd de Gastion

Fuerita: DIPRES.
Fuente: DIPRES, 2020 “Resultados de Cumplimiento 2019 Mecanismo de Incentivo Institucional”.
Por su parte, los expertos externos son elegidos via licitacion, siendo para el afio
2019 elegido el Centro de Sistemas Publicos del Departamento de Ingenieria

Industrial de la Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas de la Universidad de
Chile.

El proceso para la formulacion del Programa de Mejoramiento de la Gestion es
descrito por DIPRES de la siguiente forma:
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Cuadro 6: Resumen Proceso de Formulacion PMG

Definicién
Programa Marco

Recibe y
recomienda
aprobar o rechazar
o8 COMPromiscs y
metas de gestion

Aprueba o rechaza
o8 COMPromiscs y
metas de gestion

Suscripoion decreto
de formulacian

Plazo decretn de
crmadacion

Fuente: IFRES.

Comite
Triministerial

Comite
Técnico

Comite
Triministenal

Comite
Triministenal
y Ninistro del
rama

I de
diciembre

Fuente: DIPRES, 2020 “Resultados de Cumplimiento 2019 Mecanismo de Incentivo Institucional”.

El Programa Marco es aplicado de forma general a todas las instituciones publicas

y determina un conjunto de areas tematicas, definiéndose objetivos de gestion,

indicadores u otros, ademas de los requisitos técnicos y medios de verificacion.

De esta forma por ejemplo el afio 2019 habia 16 indicadores transversales,

agrupados en 3 objetivos: Gestion Eficaz, Eficiencia Institucional y Calidad de los

Servicios:

o Objetivo 1: Gestion Eficaz

e Cobertura de la fiscalizacion.

e Controles de seguridad de la informacion.

e Hallazgos detectados en la fiscalizacion resueltos.
e Medidas de equidad de género.

e Tasa de accidentes laborales.

o Objetivo 2: Eficiencia Institucional

6. Desviacion del monto inicial de gastos de contratos de obras.

7. Eficiencia energética.
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8. Ejecuciéon de los gastos en diciembre respecto del gasto total

ejecutado.

9. Gastos en bienes y servicios de consumo y adquisicion de
activos no financieros.

10.Informes de dotacion presentados a DIPRES.

11.Licitaciones sin oferentes.

o Objetivo 3: Calidad de los Servicios

12.Reclamos respondidos.

13. Satisfaccion neta de usuarios.

14.Solicitudes de Acceso a la Informacién Publica.

15.Tiempo promedio de tramitacion.

16. Tramites digitales.

De acuerdo a lo informado por DIPRES, el afio 2019 el cumplimiento del PMG
alcanz6 un promedio de 98%, mientras que para el periodo 2006-2019, el
promedio de cumplimiento alcanzdé un 96%, lo que significa que basicamente

todos los servicios involucrados en el proceso cumplen con sus metas.

Ahora bien, se puede argumentar que el hecho de que practicamente todos los
servicios cumplen con las metas establecidas y que el incentivo econémico sea
considerado para un funcionario practicamente como parte de su remuneracion
fija, implica necesariamente que se hace un trabajo para cumplir con las metas
definidas. Es decir, independiente de la calidad de la meta, esta se cumple y se

llevan a cabo las acciones necesarias para ese fin.

Lo anterior no es menor si se busca determinar si existe una real mejora a
propésito de la existencia de estas metas sujetas a incentivos econdmicos, en el
entendido ya expuesto de que al parecer el incentivo y el cumplimiento se dan por
hecho, por lo que el ejercicio de cumplimiento del PMG el incentivo no estaria
dado por obtener un ingreso adicional en las remuneraciones, al contrario, para no

dejar de percibir esos recursos.
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En ambos casos la respuesta es la misma, es decir, independiente del origen de la

motivacion, se cumple con la exigencia que se impone en las metas PMG lo que

resulta en lo saltos indices de cumplimiento.

Para efectos de la gestion presupuestaria de una institucion, asociar metas a la
ejecucion del presupuesto, por obvio que suene, “obliga” a ejecutar mejor el
presupuesto y por menor que sea el incremento en el desempefio presupuestario,
habria una mejora manifiesta en la eficiencia del uso de los recursos en dicha

dimension.

Esta por verse eso si, el impacto en la forma de funcionamiento en la institucion
medida, en cuanto a si esa mejora en la ejecucion (en los términos indicados por
la meta PMG que se habria establecido) seria de caracter permanente o la
institucion volveria a su “normalidad” una vez que la meta cambie o solo

desaparezca.
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3. Disefio Metodoldgico

- Problematizacién

La Direccién de Presupuestos (DIPRES), en el marco de la construccidén de los
indicadores transversales asociados al Programa de Mejoramiento de Gestion
(PMG) para el afio 2019, incluyd dos indicadores de “Eficiencia Institucional’

asociados a la gestion presupuestaria:

- Ejecucién de los gastos en diciembre respecto del gasto total ejecutado.
- Gastos en bienes y servicios de consumo y adquisicion de activos no

financieros.

El primero de ellos se traduce en que las instituciones a las que se les aplica este
indicador deben tener un gasto en diciembre que no supere un porcentaje
determinado respecto de su ejecucidn presupuestaria total. Lo anterior con el
objetivo de aplanar la curva de gasto del presupuesto que al parecer tendria una

concentracion importante en el mes de diciembre.

En particular, para la Direccion General de Aeronautica Civil (DGAC) esta meta
fue fijada en un 14%, por lo que el gasto total del mes de diciembre no podia
superar esa meta en comparacion con el total de gasto que pudiese alcanzar la
institucion. A modo de ejercicio, podemos calcular que una ejecucion lineal del
presupuesto anual de una institucién implica un porcentaje de 8,3% mensual
respecto del afio completo (1/12*100), lo que demuestra que la meta definida
(14%) para la DGAC implica igualmente una ejecucion cargada al mes de

diciembre.

Esto significa un reconocimiento a esta forma de ejecuciOn presupuestaria
cargada a fin de afio en las instituciones publicas, que terminan por justificar la
utilizacién de este indicador por parte del Comité Triministerial y Técnico que lo

elabora.

El segundo indicador PMG transversal de gestiébn presupuestaria esta referido
ademas a la ejecucion de los presupuestos de los subtitulos 22 “Bienes y

25



INSTITUTO DE

| ‘- ASUNTOS ESCUELA DE
PUBLICOS |POSTGRADO
28

Servicios de Consumo” y 29 “Adquisicién de Activos No Financieros”, los que

responden a aquellos gastos que mas representan la gestion presupuestaria de
una unidad, dado que estan relacionados con procesos de compras y
relacionados. Y que para el caso de la DGAC, la meta fijada es de un 100% de

ejecucion respecto del presupuesto inicial.

Esta meta impide que, por ejemplo, para evitar sobrepasar la meta del primer
indicador no se utilicen recursos de estos subtitulos en el mes de diciembre u
otras artimafias que pudieran surgir a partir de algun potencial apremio en el

cumplimiento de dicho indicador.

En particular esta investigacion trata el primer indicador, principalmente por que el
problema de las instituciones publicas (en el interés de este trabajo) no es tanto la
ejecucion de su presupuesto, mas bien es la carga de su ejecucion hacia fines del
afo y en particular en diciembre, lo cual podria aventurar la tesis de que se trataria

de un elemento cultural.

Sin ir mas lejos, luego de dos afios de aplicacion de los indicadores mencionados,
para el afio 2021, los indicadores de gestidn presupuestaria fueron reemplazados
por uno solo, cuya formula de calculo, bastante mas compleja, también remite a

aplanar la curva de gasto a medida que el afio avanza:

(ejecucidon segundo semestre + ejecucion cuarto trimestre + ejecucion diciembre) /

ejecucién anual * 100

La aplicacion de indicadores de gestiOn presupuestaria en términos muy
generales, vienen a cambiar el paradigma del control presupuestario mas
elemental, desplazando la preocupacién de alcanzar altos indices de ejecucién
respecto del presupuesto asignado, hacia el control de los procesos de esta
ejecucion para mejorar la oportunidad de estos y evitando también que se
produzcan ciertos vicios que son los que alimentan los prejuicios respecto de la
ejecucion presupuestaria del sector publico, que tienen relaciéon con que al ser

medidos por la capacidad de ejecutar presupuesto, en diciembre suelen hacerse
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compras de emergencia para completar el presupuesto, perdiendo estos recursos

la oportunidad de ser destinados a los objetivos relevantes de las instituciones.

Esto que quizas parezca obvio, implica a los participantes del control
presupuestario de las instituciones, involucrarse en los procesos desde su origen
en la planificacion presupuestaria y por ejemplo al uso de programas de caja y su

seguimiento.

La Direccion General de Aeronautica Civil, no estd exenta de esta situacion,
teniendo ademas la caracteristica de ser una institucién con oficinas a lo largo del
pais, lo que exige ademas un involucramiento en el cumplimiento de las metas a

nivel global.
- Justificacion

Como se menciona en la problematizacion, la ejecucion presupuestaria de cada
institucion tiene implicancias diversas, que van desde su influencia en los
procesos de anteproyecto presupuestario, en la gestion propia de cada institucion
y en el mandato ético y legal del uso de los recursos publicos mandatados

mediante la Ley de Presupuesto de cada afio.

El proceso de anteproyecto presupuestario, en el que se prepara el proyecto de
ley de presupuesto de cada institucién, al ser predominantemente incremental
tiene un potente componente histérico, que a grandes rasgos significa que los
gastos de la institucion que garantizan su funcionamiento son aproximadamente
los mismos cada afio y sus modificaciones son de caracter marginal y en relacion

principalmente a reajustes o factores externos.

Dentro de esos factores, se considera de forma relevante la ejecucion del
presupuesto en afios anteriores, dado que, si bien no se trata de una relacion
lineal o automatica, la experiencia indica que en el proceso de anteproyecto
presupuestario, la Direccion de Presupuestos podria “castigar’ una baja ejecucién
en determinado item de gasto, rebajando su presupuesto para el afio en
negociacion, considerando que si la institucion no ejecuta ese presupuesto es

porque no lo necesita. Lo anterior es un claro estimulo para intentar ejecutar el
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presupuesto de forma completa, lo que como se ha mencionado tiene relacion

directa con la generacién de un aumento de gastos en el mes de diciembre, al ser
este mes la ultima oportunidad del afio para la ejecucion, pudiéndose realizar
compras o gastos ajenos a las prioridades pero que permiten una rapida ejecucion

y contribuir a “gastarlo todo”.

Por otra parte, cada servicio publico tiene determinados fines que cumplir, los
cuales estan obviamente determinados por el uso de los recursos destinados para
ello, por lo que una gestion presupuestaria deficiente podria ir en directo

detrimento del cumplimiento de aquel fin.

Esto tiene implicancias que van desde la simple compra de algin material de
oficina hasta el retraso de licitaciones de compras o el hecho de que estas se
declaren desiertas, obligando a rehacer nuevamente el proceso, con las
consecuencias temporales que ello tiene. Se sabe que las politicas publicas tienen
su oportunidad para conseguir resultados optimos, para el caso especifico de la
Direccion General de Aeronautica Civil, que es responsable de la seguridad de la
aviacion nacional y del uso del espacio aéreo, podria implicar deficiencias en la

entrega de esta seguridad con consecuencias eventualmente nefastas.

Finalmente, el recargar la ejecucion en diciembre, cuando no es objeto de una
programacioén previa (porque obviamente puede que haya gastos a realizarse en
diciembre por muchos motivos), podria ser resultado de realizar compras
innecesarias pero rapidas o de llevar a cabo tareas a la rapida con el mismo fin,

perjudicando el uso eficiente de los recursos.

Lo anterior contraviniendo el espiritu del uso del presupuesto publico, cuya
ejecucion es mandatada por ley para fines determinados y sus vicios en la
ejecucion, aunque aun legales, son impedimento para utilizar dichos recursos en

areas donde podrian ser provechosos para la sociedad.

A partir de lo anterior, el surgimiento de los indicadores del Programa de
Mejoramiento de la Gestion relacionados con la gestion presupuestaria y en

particular el indicador del que se hace cargo esta investigacion, viene a obligar a
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modificar esas conductas (de existir), obligando a tener ciertos recaudos o

prevenciones respecto de la temporalidad en la ejecucion del presupuesto.

Exigen a las instituciones mejorar su gestion del presupuesto y sus sistemas de
control y hasta cierto punto terminar con el supuesto de compras “por cumplir’

pasando a la busqueda del cumplimiento de las programaciones de gasto.

Todo lo anterior en el entendido (supuesto) de que efectivamente ha habido un
cambio en la gestidbn presupuestaria, en este caso de la DGAC, a partir de la
incorporacion de estos indicadores y la relevancia de su cumplimiento por estar
sujeta al Programa de Mejoramiento de la Gestion y por tanto con implicancias en

el salario de los funcionarios de la institucion.

- Pregunta de Investigacion

¢,De qué forma la incorporacion de nuevas metas PMG ha influido en la gestion

presupuestaria de la DGAC en los ultimos dos afios?

- Objetivos

Para la presente investigacion se han considerado los siguientes objetivos general

y especificos:

o General:
e Establecer silas metas PMG han contribuido y de qué manera
a cambiar la gestion presupuestaria en la DGAC.

o Especificos:
e Estudiar la ejecucion presupuestaria de la DGAC en los
altimos 10 afos.
e Determinar si efectivamente la DGAC presenta una ejecucion

notoriamente elevada durante el mes de diciembre.
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e Establecer si la curva de ejecucion presupuestaria mensual de
la DGAC responde a una caracteristica de la gestion
presupuestaria institucional o responde a otros factores que la
determinan.

e Analizar los resultados del indicador PMG para los afios 2019
y 2020.

e Determinar si estos resultados implicaron cambios en la
gestion  presupuestaria 0 provienen de situaciones
particulares.

e Caracterizar el efecto de la pandemia mundial producto del
virus Covid-19 en la ejecucion presupuestaria del afio 2020.

e Analizar el indicador propuesto por DIPRES para el afio 2021,

como consecuencia del indicador 2019 y 2020.

- Variables e indicadores asociados
Las variables asociadas a esta investigacion son las siguientes:

o Variable Dependiente:

e Ejecucion presupuestaria de la DGAC en los afios 2019 y

2020.
o Variables Independientes:
e Metas PMG.

e Curva Historica de la Ejecucion Presupuestaria.
e Ley de Presupuestos de cada afio.

e Estrategia Institucional.

e Contexto (Pandemia virus COVID-19).

A partir de las variables dependientes e independientes se generan los siguientes
indicadores o formas de medicion que permitirdn robustecer el analisis de la

investigacion:
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Variable Dependiente

Indicador Asociado

- Ejecucion presupuestaria de la
DGAC en los afios 2019 y 2020.

% de ejecucidon mes de diciembre
(ejecucion de diciembre/ejecucion
anual *100).

Ejecucién mensualizada.

afnos

Ejecucibn  mensualizada

anteriores.

Variable Independiente

Indicador Asociado

Metas PMG

Cambios en la Institucion a partir de

la incorporacion de la meta.

Curva Histérica de la Ejecucién

Presupuestaria

Porcentaje (%) de ejecucion del
mes d diciembre respecto de la
ejecucion anual.

Ejecucion de cada mes, respecto

de la ejecucidn total.

Ley de Presupuestos

Montos autorizados.
Impacto del Ciclo Presupuestario

en la ejecucion presupuestaria.

Estrategia Institucional

Influencia de Plan Estratégico
Institucional.
Existencia de Planificacion

Presupuestaria.

Contexto

Gastos asociados a la pandemia.
Modificaciones al presupuesto
propiciados por la pandemia.

Impacto en la ejecucion

presupuestaria de la pandemia.
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- Enfoque de Investigacién

Esta investigacion tiene un enfoque cuantitativo principalmente en cuanto a que
“plantea un problema de estudio delimitado y concreto” (Hernandez-Sampieri et al,
2014:5), el cual se resuelve mediante la recoleccion de datos lo que implica
necesariamente que estos se puedan medir y mostrarse a partir de nameros,
todas caracteristicas propias de una investigacion de corte cuantitativo de acuerdo
a Hernandez-Sampieri, Fernandez y Baptista (2014). En particular esta
investigacion depende sobretodo de la recolecciéon de datos numéricos de la
ejecucion presupuestaria y de un analisis de los mismos en cuanto a poder
comparar las situaciones anteriores a la incorporacién de las metas PMG y a su
situacién con los indicadores en ejercicio, analisis que al ser numérico busca ser
objetivo y en particular extrapolable a poblaciones mas grandes al menos en el

método si no en cuanto los resultados.

Por otra parte, dadas las caracteristicas particulares de esta investigacion, es que
se considera la recoleccion de informacion a través de métodos no numeéricos,
como son las entrevistas, para profundizar el andlisis a partir de lo numérico e
interpretar los resultados, lo cual es propio de una investigacion del tipo
cuantitativa, dado que consiste en “obtener perspectivas y puntos de vista de los

participantes” (Hernandez-Sampieri et al, 2014:8).

Eventualmente entonces estamos en presencia de una investigacibn con un
enfoque mixto, en cuanto a que tiene elementos tanto cuantitativos como
cualitativos, sin embargo, dado que el método de investigacion debe adaptarse al
problema en cuestion y no al reves (Hernandez-Sampieri et al, 2014:536), se
concluye que la presente investigacion es de caracter principalmente cuantitativa
porque su principal fuente de informacion y analisis cumple con dichas
caracteristicas aun cuanto tenga aportes de la metodologia cualitativa en la

busqueda de enriquecer el analisis.
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- Tipo de Investigacion

La presente investigacion tiene un enfoque principalmente correlacional en cuanto
a que busca conocer la relacion entre variables, categorias 0 conceptos
(Hernandez-Sampieri et al, 2014:93) como es la incorporacion de indicadores

PMG de ejecucion presupuestaria y su efecto en el comportamiento del gasto de
la DGAC.

En ese contexto dado que se trata de una investigacion basada en una
organizacion en particular (DGAC), es que se la investigacion tiene el disefio de un
estudio de caso, definido por Hernandez-Sampieri y Mendoza (2008) como
“estudios que al utilizar los procesos de investigacién cuantitativa, cualitativa o
mixta analizan profundamente una unidad holistica para responder al

planteamiento del problema, probar hipétesis y desarrollar alguna teoria”.
- Técnica de Recoleccién de Datos
Principalmente utilizacién de base datos:

o Utilizacién de bases de gasto presupuestario de afios previos al 2019 para
la definicion de las caracteristicas de la ejecucion presupuestaria en la
DGAC.

o Mismas bases pero de los afios 2019-2020, en los que se convivio con las
tareas PMG.

Entrevistas a actores relevantes:

o Funcionario 1: Subdirector Subdepartamento Presupuesto DGAC:
Encargado procesos de gestion y control presupuestario, anteproyecto
presupuestario y Director (S) Departamento de Finanzas durante gran parte
del periodo 2019-2020.

o Funcionario 2: Encargado Seccién Control Presupuestario: Encargada de
los procesos de control presupuestario y de modificaciones presupuestarias
internas.

o Académico: Doctor en Administracion Publica, Universidad de Southern

California; Magister en Administracion y Politicas Publicas, London School
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of Economics and Political Science; Magister Ciencia Politica, Universidad

de Chile. Administrador PuUblico Universidad de Chile. En su calidad de
experto.

Principalmente el esquema de las entrevistas estara enfocado al conocimiento y
percepcion del entrevistado o entrevistada del sistema PMG, su experiencia con la
herramienta aplicada a la ejecucion del presupuesto y sobretodo la valoracién que
este tiene de su uso en cuanto a la utilidad proporcionada para el alcance de una

eficiencia presupuestaria en la DGAC.

En el caso del Académico entrevistado se buscara profundizar en la herramienta,
su valoracion y en particular su percepcion de su utilidad en el contexto

presupuestario y capacidad de provocar cambios en la gestion del mismo.

El proceso de entrevistas se hara de forma semiestructurada, ya que éstas
tendran una base guia de preguntas, pero el formato permite libertad para el
entrevistador de ir introduciendo preguntas con el correr de la entrevista
(Hernandez-Sampieri et al, 2014) y cuyo analisis principalmente respondera a la
metodologia de la teoria fundamentada (Glaser y Straus; 1967), de la cual

podemos destacar dos procedimientos, comparacion constante y muestro tedrico.

La comparacién constante propone la combinacién en paralelo de los datos
cualitativos, conceptos, propiedades, hipoétesis, etc. para ir comparando,

integrando, delimitando y finalmente escribiendo teoria (Vegas; 2016).

El muestro tedrico por su parte se refiere a la recoleccion y analisis de los datos
obtenidos por el investigador hasta que estos ya sean suficientes para el

desarrollo de teoria (Vegas; 2016).
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4. Contexto

- Direccion General de Aeronautica Civil (DGAC)

La Direccion General de Aeronautica Civil (DGAC) tiene su origen en 1930,
fundada por el Comodoro Arturo Merino Benitez, una semana después de la

fundacion de la Fuerza Aérea de Chile, bajo el nombre de Direccion de Aviacion.

Fundamentalmente su funcion era responder al desarrollo de la aviacién nacional,
estableciendo sistemas de comunicacion e informacion meteoroldgica, entre otras

exigencias técnicas de la época.

Se rige por la Ley 16.752 de 1968 que “Fija Organizacion y Funciones y Establece
Disposiciones Generales a la Direccion General de Aeronautica Civil’, que
establece que se trata de un servicio dependiente de la Fuerza Aérea de Chile
(FACH) y por ende de la Subsecretaria de Fuerzas Armadas del Ministerio de

Defensa.

Establece también, en consecuencia, que el Director General de la DGAC sera un
Oficial General en servicio activo de la rama del Aire de la FACH y que seran de
dependencia de esta institucion la Direccion Meteorologica de Chile y la Escuela

Técnica Aeronautica.

Su funcion principal es la de mantener la seguridad de las operaciones aéreas en

territorio nacional, lo que implica:

e Fiscalizacion y control de aerddromos pubico y privados (administrar los
publicos).

e Gestionar el Transito Aéreo del pais.

e Entregar servicios de transito aéreo necesarios para la seguridad.

e Mantener y controlar los servicios de telecomunicaciones aeronauticas y de
radioayudas.

e Proporcionar servicios de meteorologia.

e Generar normativa en materias de seguridad aerondutica.

e Inspeccionar naves, registrar, entregar licencias de operacion.
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e Adoptar las disposiciones de la Organizacion de Aviacion Civil Internacional
(OACI), de la que Chile es miembro desde 1944, y de la Organizacion

Meteoroldgica Mundial (OMM).

Para lo anterior se organiza de la siguiente forma:

Cuadro 7: Organigrama DGAC

Organigrama DGAC. Fuente: Transparencia Activa sitio web DGAC.
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De igual forma, la estructura funcional del organigrama es la siguiente:

Cuadro 8: Estructura Fucnional Organigrama DGAC

Direccion General de Aerondutica Civil

Gestion Unidades Operativas

Departamento Prevencion de Accidentes s Departamento Aerédromos

y Servicios Aeron@uticos

Direccion Meteorologica de Chile —
i Departamento Seqguridad Operacional

Gestion Unidades de Apoyo

Departamento Tecnologias de

Informacién y Comunicaciones = Departamento Comercial

Departamento Logistica —
Departamento Recursos Humanos

Organigrama Funcional DGAC. Fuente: Sitio web DGAC

Departamento Finanzas

Es importante mencionar tres “microinstituciones” de la DGAC, los cuales tienen

caracteristicas especiales:

- Museo Nacional Aeronautico: Dependiente del Departamento Secretaria
General, encargado del resguardo y difusién de patrimonio aeronautico en
Chile y encargado principal de la organizacion de la Feria Internacional del Aire
y del Espacio (FIDAE).

37



INSTITUTO DE

“- ASUNTOS ESCUELA DE
PUBLICOS |POSTGRADO
28

- Direccion Meteoroldgica de Chile: Departamento de la DGAC, cuya funcién no

solamente consta de entregar y procesar la informacion meteorologica para las
actividades aéreas, sino que también para las distintas actividades
socioecondémicas del pais que lo requieran y administrar el Banco Nacional de
Datos Meteorolégicos.

- Escuela Técnica Aeronautica: Dependiente del Departamento Recursos
Humanos, es el ente encargado de la formacion de profesionales, técnicos y
especialistas que la DGAC requiere para le cumplimiento de sus funciones.
Imparte carreras profesionales como Controlador de Transito Aéreo (CTA) y
Meteorélogo (METEO) y carreras técnicas de nivel superior como Seguridad,
Salvamento y Extincibn de Incendios en Aeronaves (SSEI), Seguridad
Aeroportuaria (AVSEC), Instrumental Meteorologico (TIM), Servicios de Vuelo
(TSV) y Abastecimiento (ABA).

La DGAC administra los aeropuertos y aerédromos del pais, con excepcion de los
aeropuertos concesionados, donde igualmente se otorgan los servicios de
seguridad, potestad exclusiva de la institucion, por lo que mantiene oficinas y
personal en todos ellos, la siguiente imagen revela la red primaria y secundaria de

aeropuertos (en rojo) y aerédromos (en azul):
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Cuadro 9: Red Primaria y Secundaria de Aeropuertos y Aerédromos Chile

@ Ap. Aeropuerto
@ Ad. Aerédromo

Ap. Chacalluta, -
Arica.

Ap. Diego Aracena,- e

Iquique.

Ap. Andrés Sabella,-
Antofagasta.

- Ad. El Loa,
Calama.

Ad. Desierto de Atacama, - )
Caldera.
Zona NORTE o — - Ad. vallenar,
Vallenar.
Ad. La Florida, -
La Serena. e
Ap. Mataveri, Aerédromo Rodelillo, - Ad. Vifia del Mar,
Isla de Pascua. Vifia del Mar. \\ .~ Vina del Mar.
-
" °

Ad. Santo Domingo, N4 - Ap. Arturo Merino Benitez,

Santo Domingo.

Ad. Robinson Crusoe, .

Isla Robinson Crusoe. Ad. La Independencia,-

Rancagua.

Ad. General Freire, -
Curicé.

Ad. Carriel Sur, -

Zona CENTRO Concepcidn.

Ad. La Paloma Ad. Pichoy, -
Pto. Montt. . valdivia.

Ap. El Tepual, s
Pto. Montt.
Ad. Mocopulli, -
Dalcahue. )

Ad. Quellén, - 2=
Quellén. ‘°

Ad. Melinka, -
Melinka.

Ad. Teniente Vidal, -
Coyhaique.

Ad. Chile Chico, -

Zona SUR Chile Chico.

Ap. Pdte. Carlos Ibdiiez del Campo, *
Pta. Arenas.

Antartica.

Zona AUSTRAL

Fuente: Sitio Web DGAC

Santiago.

~+ Ad. Tobalaba,
Santiago.

e
f - Ad. Bernardo O Higgins,

" chillan.

- Ad. Maria Dolores,
Los Angeles.

- Ad. La Araucania,
Temuco.

- Ad. Canal Bajo,
Osorno.
—= Ad. Nuevo Chaitén,
Chaitén.
- Ad. Futaleufd,
Futaleufi.
* Ad. Alto Palena,
Alto Palena.

« Ad. Cabo 1° Juan Romadn,
Pto. Aysén.

~* Ad. Balmaceda,
Balmaceda.

- Ad. Cochrane,
Cochrane.

- Ad. Tte. Julio Gallardo,
Pto. Natales.

" Ad. Cap. Fuentes Martinez,
Porvenir.

Ty

* Ad. Guardiamarina Zafiartu,

Pto. Williams.

Ad. Tte. Rodolfo Marsh,
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La Red primaria la componen los siguientes aerédromos y aeropuertos, entre los

cuales se encuentran los 11 que a la fecha funcionan bajo la modalidad de

concesion, a saber:

e Ap.
o Ap.
e Ad.
o Ap.
e Ad.
e Ad.
o Ap.
o Ap.
o Ad.
o Ad.
e Ad.
o Ad.
o Ap.
o Ad.
o Ad.
o Ap.

Chacalluta, Arica. (*)

Diego Aracena, Iquique. (*)

El Loa, Calama. (*)

Andrés Sabella, Antofagasta. (*)
Desierto de Atacama, Caldera. (*)
La Florida, La Serena. (*)

Mataveri, Isla de Pascua.

Arturo Merino Benitez, Santiago. (*)
Carriel Sur, Concepcion. (*)

La Araucania, Temuco. (*)

Pichoy, Valdivia.

Caal Bajo, Osorno.

El Tepual, Puerto Montt. (*)
Mocopulli, Castro.

Balmaceda, Balmaceda (A la fecha a punto de iniciar su concesion).

Carlos Ibafiez del Campo, Punta Arenas. (*)

(*) Aerodromo/Aeropuerto concesionado.

En términos administrativos, se agrupan en cinco subdepartamentos,

dependientes del Departamento Aer6dromos y Servicios Aeronauticos:

e Ap.

Arturo Merino Benitez (Ap. AMB).

e Zonal Norte: Desde la Region de Arica y Parinacota a la Region de

Atacama.

e Zonal Central: Desde la Regiéon de Coquimbo a la Region del Bio Bio
(Excluye Ap. AMB).

e Zonal Sur: Desde la Region de la Araucania a la Region de Ayseén.
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e Zonal Austral: Region del General Carlos Ibafiez del Campo, incluyendo Ad.

Teniente Marsh, ubicado en el territorio antartico chileno.

- Presupuesto DGAC

Presupuestariamente la DGAC es uno de los pocos servicios publicos que percibe
ingresos propios y que ademas le son suficientes para autofinanciarse, es decir,
no tiene necesidad de recurrir al aporte fiscal, aun cuando su presupuesto también
forma parte de la ley de presupuesto de cada afio y por tanto requiere aprobacion
del congreso y el consiguiente mismo proceso que el resto de las instituciones
publicas del gobierno central. Cabe mencionar que producto de la pandemia
producto del virus COVID19, la actividad aérea ha decaido a niveles que hacen
dudar de mantener esa capacidad de autofinanciamiento mientras no se

recuperen los niveles de crecimiento de la actividad hasta antes de esta situacion.

Estos ingresos provienen principalmente del cobro de derechos de embarque a los
pasajeros del sistema aerondutico nacional y de las tasas cobradas a las
aerolineas, que corresponden a los ingresos producto de la utilizacion de servicios
aeronauticos e infraestructura como son los cobros por aterrizaje,
estacionamiento, iluminacién, sistemas de ayudas visuales, servicios de ruta,
tasas de operacion, radiocomunicaciones, puerta de embarque y servicios de

primeros auxilios y contra incendios.

Los ingresos mencionados, asi como los gastos que se mencionaran, estan
estructurados de acuerdo a la clasificacion presupuestaria establecida para el
pais, que en términos macro, organiza el presupuesto en catalogos
presupuestarios, los cuales estdn a su vez, formados por subtitulo, item,

asignacion y en algunos casos subasignacion.

Asi por ejemplo el catalogo 2101004006 Viaticos Nacionales Personal de Planta

se compone de:

e 21: Subtitulo que corresponde a gastos en personal.

e 01: item que corresponde a personal de planta.
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e 004: Asignacién que corresponde a viaticos.

e 006: Subasignacion que se refiere a viaticos nacionales.

La relevancia de esta clasificacion radica en que al estar de esta forma
estructurado el presupuesto de una institucion, al aprobarse la distribucion del
mismo entre subtitulos, implica que la ejecucion del presupuesto debe realizarse
en los mismos términos descritos por la ley, es decir, no se puede utilizar recursos
asignados al subtitulo 22 “Bienes y Servicios de Consumo” para gastos
correspondientes al subtitulo 23 “Prestaciones de Seguridad Social”’, aunque tenga
un saldos sobrante, salvo que mediante un Decreto del Ministerio de Hacienda se
instruya una modificacion presupuestaria que traslade los recursos de un subtitulo

a otro.

Los gastos de la DGAC estan concentrados principalmente por el subtitulo 21
“Gastos en Personal” (remuneraciones, viaticos, asignaciones, horas extras, etc)
y en segundo lugar por el subtitulo 33 “Transferencias de Capital” que
corresponde a los pagos a los concesionarios aeroportuarios, de acuerdo a las
bases de licitacién de cada uno de los contratos de concesion y a transferencias al
Ministerio de Obras Publicas (MOP) por concepto de devoluciones de IVA de

construccion y explotacion.

Sin perjuicio de lo anterior, la real gestion presupuestaria se traduce en los gastos
en bienes y servicios y los gastos en adquisiciéon de activos no financieros, esto
es, los subtitulos 22 y 29 respectivamente, puesto que son esos gastos los que
permiten la administracion de los aeropuertos y aerédromos y la mantencién de
los estandares de seguridad exigidos por la industria aeronautica y por la OACI y
cuya gestion depende de la DGAC.

La siguiente imagen muestra el presupuesto de la DGAC para el afio 2021
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Cuadro 10: Ley de Presupuestos 2021 DGAC

LEY DE PRESUPUES TS ANCY 2021 g ™
MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL PARTIDA @ 11
Direccion General de Aerondiutica Civil CAPITULO = 21
Direccidon General de Aerondutica Civil (01, 0T) \PRDGRAMA - 01 )
I?::;n item Asig. Denominaciones Galosa N° }iomlﬂdt:;unll

INGRESOS 227.286.165

17 RENTAS DE LA PROPIEDAD 9.991.644
ol Arriendo de Activos No Financieros B.A19.980

03 Intereses 1.571.664

07 INGRESOS DE OPERACION 197.507.548
02 Venta de Servicios 197.507.548

lIH] OTROS INGRESOS CORRIENTES 19.706.048
ol Recuperaciones v Reembolsos por Licencias Médicas L.698.078

99 (riros 18.007.970

12 RECUPERACION DE PRESTAMOS BO.915
o7 Por Anticipos por Cambio de Residencia BO.91S

15 SALDO INICIAL DE CAJA 10
GASTOS 2127.186.165

21 GASTOS EN PERSONAL 02, 03 125.883.210
2 BIENES Y SERVICIOS DE CONSUMO 04 26.164.667
23 PRESTACIONES DE SEGURIDAD SOCIAL 241671
o1 Prestaciones Previsionales 141.671

4 TRANSFERENCIAS CORRIENTES 05 LE1T.644
ol Al Sector Privado 668,731

004 | Premios y Oiros 12.781

007 | Bienestar Social 655950

0z Al Gobierno Central 150.241

001 | Fuerza Aérea de Chile 150241

o7 A Organismos Internacionales 998.672

001 | Organismos Internacionales Q9E.672

15 INTEGROS AL FISCO 11.958.435
o Impuesios 325.016

99 ros Integros al Fisco 11.633.419

6 OTROS GASTOS CORRIENTES 15.812
02 Compensaciones por Dafios a Terceros v/o a la Propiedad 15.812

9 ADQUISICION DE ACTIVOS NO FINANCIEROS 13 12.827.680
03 Vehiculos 54.217

04 Mobiliario v Oiros 159.726

s Miguinas v Equipos 10.646.582

(111 Equipos Informiticos 1.246.384

07 Programas Informditicos T20.771

32 PRESTAMOS BO.915
o7 Por Anticipos por Cambio de Residencia BO.91S

33 TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 48.296.121
01 Al Sector Privado 41.808.910

002 | Pagos a concesionarios aeroporiuarios 41 BOB.910

0z Al Gobierno Central 6487211

003 | Reintegro IV A concesiones -MOP 6487211

34 SERVICIO DE LA DEUDA 10
o7 Deuda Flotante 10

Fuente: Ley N°21.289 del 2020, Ley de Presupuestos del Sector Publico Afio 2021.
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Los gastos de la DGAC por subtitulo responden a las siguientes descripciones:

e Subtitulo 21: Representa el 55,4% del gasto total (M$125.883.210) y
considera gasto en remuneraciones, viaticos, horas extra, honorarios,
asignaciones, bonos, etc.

e Subtitulo 22: Corresponde a M$26.164.667 (11,5% del total) y son los
gastos propios del funcionamiento administrativo y operativo de la
institucidon (pasajes, mantenimientos, arriendos, consumos bésicos, etc.)

e Subtitulo 23: Cumplimiento de las leyes que otorgan desahucios
indemnizaciones, bonos por retiro, etc. Es el 0,1% del presupuesto de gasto
(M$ 241.671).

e Subtitulo 24: Es el 0,8% del presupuesto con M$1.817.644 y son
transferencias que se realizan a instituciones o personas, y que se detallan
asi:

o Premios: Reconocimientos otorgados a funcionarios destacados,
instituciones destacadas, alumnos destacados de la Escuela Técnica
Aeronautica, etc (M$ 12.781).

o Bienestar Social: Aporte institucional al Departamento de Bienestar
Social de la DGAC (M$ 655.950).

o Fuerza Aérea de Chile (FACH): Aporte a la unidad de busqueda
salvamento de accidentes aéreos (M$ 150.241).

o Organismos Internacionales: Transferencias realizadas
principalmente a modo de aportes y membresias de actividades
relacionadas con la Organizacion de Aviacion Civil Internacional
(OACI) de la cual Chile es miembro (M$ 998.672).

e Subtitulo 25: Implica el 5,6% del presupuesto (M$ 11.958.435) y se
compone de pagos que se hacen al fisco:

o Impuestos: Pago de IVA por compras e importaciones (M$ 325.016).
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o Otros Integros al Fisco: Corresponde al pago por concepto de dolar
turismo y pobreza® (M$11.633.419).

e Subtitulo 26: Compensaciones por dafios a terceros, en el caso del afo
2021 es presupuesto asignado a la reforestacion del cerro Vilcun en la
Araucania, es un porcentaje menor del presupuesto de la institucién
(M$15.812).

e Subtitulo 29: Basicamente se trata de inversion en activos (vehiculos,
maquinas, softwares, hardwares, etc), concentra el 5,6% del presupuesto
de la institucion (M$ 12.827.680).

e Subtitulo 32: Préstamos otorgados al personal que es destinado a cumplir
funciones en otra ubicacién geografica con el objeto de apoyar su traslado.
Se producen a solicitud del funcionario y su devolucion ingresa al subtitulo
de ingresos 12 “Recuperacion de Préstamos” (M$80.915).

e Subtitulo 33: Como ya se menciono son transferencias a los concesionarios
aeroportuarios de acuerdo a las respectivas bases de licitacion y
transferencias al MOP por concepto de IVA construccion y explotacion. Es
el subtitulo de gasto segundo en magnitud luego de las remuneraciones y
corresponde al 21,2% del presupuesto de gasto (M$ 48.296.121).

e Subtitulo 34: Subtitulo de ajuste presupuestario, donde registran los gastos
del periodo anterior que estando devengados no fueron pagados, por lo que
Su pago se realizara en el afio en curso y por tanto deben ser devengados

nuevamente.

La ejecucion presupuestaria en la Direccion General de Aeronautica se organiza
mediante “tareas”, que contienen el objeto del gasto y su ejecucion es de
responsabilidad de la unidad a la que se le asigna, sin perjuicio de que la
responsabilidad final es del departamento correspondiente. Asi, a modo de
ejemplo, un aerddromo X, tiene una tarea llamada “Mantenimiento de Radares”, la

cual se compone de los catalogos de adquisicion de materiales para el

! por compromisos adquiridos por el Estado Chileno, la DGAC por cada pasajero embarcado en vuelos
internacionales de mas de 500 kildémteros de distancia, debe aportar USS3 para el fomento del turismo y
USS$2 para el combate a la pobreza, este Gltimo con limite de USS 5.000.000.
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mantenimiento, viaticos y pasajes de ser necesarios o0 en algunos casos del pago

por el servicio segun corresponda. La unidad de logistica del aer6dromo es
responsable de ese gasto, pero finalmente el responsable real es el Jefe de
Aeropuerto, luego el Jefe de la Zonal correspondiente y finalmente el Director del

Departamento de Aerddromos y Servicios Aeronauticos (DASA).

El proceso de formulacion presupuestaria consiste en la distribucion centralizada
del presupuesto a los distintos Departamentos y Unidades Aeroportuarias a lo
largo del pais, quienes luego distribuyen el presupuesto que se les asigna entre
sus unidades internas, debiendo éstas asegurarse de cubrir sus necesidades
bésicas y de haber oportunidad este presupuesto lo pueden redistribuir de acuerdo
a sus necesidades. Asi también el Zonal Aeroportuario puede mover presupuesto
entre aeropuertos o aerddromos de su zona, asi como el Departamento de

Aerédromos y Servicios Aeroportuarios puede hacerlo entre zonales.

Todo lo anterior bajo la supervision del Departamento Planificacion que se

encarga de autorizar ademas suplementos y rebajas presupuestarias.

Dentro de las llamadas “tareas” también se encuentran los “proyectos”, que
responden principalmente a las adquisiciones del subtitulo 29 y sus gastos
asociados de otros subtitulos, los cuales cuentan con un jefe de proyectos y se
concentran principalmente en el Departamento Logistica, aun cuando hay
proyectos de responsabilidad de otros departamentos y su definicion y control es

llevado desde el Departamento Planificacion.

Estos proyectos son aprobados en el proceso presupuestario como tal por parte
de la Direccion de Presupuestos (DIPRES), con sus caracteristicas especificas y
responden a necesidades de inversion en activos de la institucion e incluyen

muchas veces gastos en otros subtitulos por pago de IVA o pasajes y viaticos.

El control presupuestario se ejerce dentro del Departamento Finanzas, que
ademas se encarga de apoyar la operatividad financiera de las unidades de la
DGAC, ademas de las labores de apoyo caracteristicas de la administracion

publica como son las unidades (secciones) de Contabilidad y Tesoreria (Pagos).
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Es en ese rol de control presupuestario que el Dpto. Finanzas tiene en su

responsabilidad el cumplimiento de los objetivos PMG respecto de la ejecucion
presupuestaria, sin embargo, el rol de consolidador y de control de esos y todos
los objetivos lo lleva el Subdepartamento Control de Gestion del Departamento
Planificacion a quienes se informa mediante una plataforma el avance de los
distintos indicadores de la institucién, junto con sus respectivos medios de

verificacion.

No obstante lo anterior, cada indicador tiene un departamento responsable y como
se menciond, es el Departamento de Finanzas quien se encarga de los
indicadores de su ambito y en particular, para el caso de los indicadores de
ejecucion presupuestaria de los afios 2019 y 2020, la responsabilidad recae en el
Subdepartamento Presupuesto, el cual para dichos efectos, ejerce su rol de
control presupuestario, mediante el control periédico de la ejecucién y de los flujos

programados.

Como se ha mencionado la DGAC tiene la capacidad de, a la fecha, auto
financiarse con ingresos propios, o que sumado al desarrollo aeroportuario del
pais le ha permitido experimentar importantes incrementos presupuestarios en el

altimo tiempo, solo frenados por el efecto de la pandemia.

Cuadro 11: Presupuesto Aprobado DGAC 2017-2021

PRESUPUESTO APROBADO (MS)

. 330.866.464

299.415.685 — 308.575.208
—
249.145.669

227.286.165

2017 2018 2019 2020 2021

Elaboracion Propia. Fuente: DIPRES.
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Se puede apreciar un crecimiento sostenido en los ultimos 5 afios con distintos

matices a explicar, pero que cae abruptamente con el presupuesto aprobado para
el afio 2021, se debe recordar que el proceso presupuestario para el afio 2020
finalizé con la ley aprobada en diciembre 2019 aln sin presagiar el impacto de, en

ese entonces, un incipiente virus.

Sin embargo, al ver los presupuestos con los que termin6 la DGAC en cada uno
de esos afios (luego de modificaciones y ajustes autorizados por DIPRES), se
puede apreciar el impacto directo a partir del afio 2020, ya que fue incrementado
de manera importante en el subtitulo 25 “integros al Fisco”, figura bajo la cual la

DGAC entreg6 gran parte de sus recursos de caja (ahorros) al gobierno central.

Es decir, si bien a primera vista se percibe un evidente incremento en el gasto
autorizado de la institucion, en realidad lo que hay detras es una caida abrupta de

sus “ahorros”.

Cuadro 12: Presupuesto Final DGAC 2017-2021(junio)

PRESUPUESTO FINAL DE CADA ANO (MS$)

518.430.806

300.558.004 — 313.949.992

246.994.128 233.319.432

2017 2018 2019 2020 2021(JUN)

Elaboracién Propia. Fuente: DIPRES.

El impacto es mas evidente al analizar la ejecucién de los presupuestos de los

afios mostrados, que muestra la figura siguiente:
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Cuadro 13: Ejecucion Presupuestaria DGAC 2017-2020

Ejecucion Presupuestaria (MS$)

600.000.000 100,0%
’/99:.1% 99,5% 90,0%
500.000.000 80,0%
81,8% o
400.000.000 70,0%
60,0%
300.000.000 50,0%
40,0%
200.000.000 30,0%
100.000.000 20,0%
10,0%
- 0,0%
2017 2018 2019 2020
N Presupuesto Final de cada Afio Ejecucion e Ejecucion

Elaboracion Propia. Fuente: DIPRES.

Como se observa el presupuesto del afio 2020 no fue ejecutado en su totalidad,
de los 518 mil millones de presupuesto autorizado fueron ejecutados 441 mil
millones, una diferencia de aproximadamente 77 mil millones de diferencia, los
cuales se explican principalmente por la no ejecucién de cerca de 71 mil millones
correspondientes al subtitulo 30 “Adquisicion de Activos Financieros”. Como la
DGAC tiene recursos propios nhormalmente sobre los gastos autorizados contaba
ademas con autorizacién del Ministerio de Hacienda para invertir fondos. De esta
forma la DGAC utilizaba Fondos Mutuos o Depdsitos a Plazo para incrementar los
recursos de su caja e incluso a partir del afio 2018 se hizo extensiva esta
autorizacion a recursos autorizados en el subtitulo 30, lo que le permitia acceder a
inversiones de mayor plazo®. Sin embargo, producto de la pandemia, para el afio
2020 no hubo autorizacion para invertir recursos, por lo que solo se alcanzo a
invertir una parte del presupuesto autorizado para ello, quedando esos 71 mil

millones sin ejecutar.

! Las autorizaciones de inversién a la DGAC permitian invertir montos dentro de su “caja” dentro del afio
calendario. Al incluirse en el Subt. 30, las inversiones podian ser rescatadas el afo siguiente, lo que permite
maximizar el beneficio. Igualmente las autorizaciones son anuales de marzo a marzo, por lo que los rescates
normalmente se realizan en enero.
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Como se puede ver el impacto de la pandemia para la DGAC implico deshacerse

de gran parte de sus “ahorros” y terminar con la posibilidad de invertir los recursos
gue se van recibiendo en la medida de que no se necesiten. Lo anterior sumado a
la evidente baja en los ingresos operacionales® producto de la caida abrupta en la

actividad aérea, como se puede apreciar en el siguiente grafico:

Cuadro 14: Ingresos Operacionales DGAC 2020 (MS)

INGRESOS OPERACIONALES DGAC (MS)

30.000.000
24.733.987
25.000.000
24.514.925
20.000.000
15.966.705

15.000.000

10.000.000

7.124.618 _g
5.656.598

3.920.223
5.000.000 L 2.589.235  2.795.208

8.643.122

5.100.919

2.952.537 4.118.612

ENE FEB MAR ABR MAY JUN JuL  AGO SEP  OCT NOV DIC

Elaboracion Propia. Fuente: DGAC.

Es evidente el perjuicio en los ingresos de la DGAC producto de la pandemia a
partir de mediados del mes de marzo y es bueno mencionar que durante el afio
2021 se han mantenido los mismos niveles de los meses de noviembre y

diciembre, es decir alrededor de 1/3 de los ingresos operacionales normales de la
institucion.

1 . . . . . .. 4,
Ingresos Operacionales: Considera aquellos ingresos derivados directamente de la actividad aérea, como
Derechos de Embarque o Tasas Aeroportuarias.
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Por otra parte, la DGAC actualizé su Plan Estratégico Institucional, elaborando un

plan para los afios 2019-2030 el cual establece cuatro objetivos estratégicos bajo

los cuales la gestién presupuestaria se debe enmarcar, a saber™:

Mantener altos estandares de seguridad operacional en actividades aéreas que
se realicen en el territorio y espacio aéreo de responsabilidad de Chile y las
gue ejecutan usuarios nacionales en el extranjero.

- Mantener altos estandares de seguridad de aviacion en el pais.

- Mantener altos estandares de calidad en los servicios que son de su
responsabilidad.

- Desarrollar integralmente al capital humano de la DGAC

! Plan Estratégico DGAC 2019-2030

51



INSTITUTO DE

“- ASUNTOS ESCUELA DE
PUBLICOS |POSTGRADO
28

5. Andlisis de Resultados y Hallazgos

En esta seccidn se presentaran los resultados que se han obtenido a partir de la
presente investigacion, junto con el analisis que le da origen, dando una pasada

por los indicadores propuestos y que le dan forma a este trabajo.

Inicialmente se hara un repaso por el presupuesto de la DGAC, analizando las
caracteristicas del mismo y su comportamiento en el periodo 2010-2018, con el
objeto de tener un parametro de comparacion con el periodo en que se inicia la

aplicacion de indicadores PMG de gestidn presupuestaria.

El analisis siguiente corresponde justamente a los afios 2019-2020 ya con el
indicador en ejercicio y haciendo el paralelo con el periodo anterior, de forma tal
de identificar en el ejercicio de la ejecucion presupuestaria aspectos relevantes en

los que este indicador podria haber influido.

O que sigue son los analisis mas de corte “cualitativo”, en los cuales de la mano
con la literatura revisada y las entrevistas realizadas le dan forma vy relato a los

hallazgos encontrados del analisis numérico del ejercicio presupuestario.

Es asi como se hace una revision y evaluacion de la gestién presupuestaria
reforzada por la opinion de actores relevantes del proceso en cuanto a los
cambios que el indicador podria haber generado en los procesos internos de la
DGAC, se analiza en particular las caracteristicas institucionales (y generales) que
conllevan a la recarga de la ejecucion en el mes de diciembre y dan vida a

indicadores como el revisado.

Finalmente, el analisis se concentra en el ciclo presupuestario de la DGAC y sus
caracteristicas para finalmente concentrarse en el contexto en el que se ha
realizado la institucion, en particular respecto de la pandemia mundial producto del

virus CODIV-19 y las consecuencias de aquello.
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- Analisis Presupuesto DGAC

La siguiente tabla muestra la ejecucion presupuestaria de la Direccion General de

Aeronautica Civil a partir del afio 2010 hasta el 2018, ultimo afio sin el indicador

PMG de gestidon presupuestaria que busca analizar la presente investigacion:

Cuadro 15: Ejecucion Diciembre DGAC 2010-2018

2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018

103.289.424 13.270.968 12,8%
109.150.905 20.175.359 18,5%
118.712.290 20.601.174 17,4%
121.031.535 19.081.298 15,8%
135.028.317 23.861.805 17,7%
153.925.329 24.281.123 15,8%
257.904.487 26.379.812 10,2%
201.951.690 32.382.244 16,0%
297.714.600 62.310.005 20,9%

Elaboracion Propia. Fuente: DIPRES.

Se evidencia la tendencia a una ejecucion abultada en el mes de diciembre,

llegando incluso a ejecutar el 20,8% el afio 2018, nimero bastante lejano del 8,3%

que supone una ejecucion lineal, que se podria considerar como “ideal”,

destacandose el afo 2016 con un 10,6%.

Si bien se lo anterior es evidente, habria que desmenuzar un poco los gastos de la

DGAC al punto de determinar cuéles de ellos efectivamente tienen que ver con la

gestion presupuestaria de la institucion, esto por que muchos de los gastos estan

determinados por factores externos que obligan pagarse en determinados meses,

por lo que no responden a una mejor o peor forma de administrarlos.

Es asi como para efectos de tener una idea de la gestion del presupuesto de la

DGAC se dejan fuera los siguientes conceptos de gasto:

e Subt. 21 “Gastos en Personal’:

o Remuneraciones: Por tener una periodicidad obligada (mensual y
trimestral para el caso de los incentivos monetarios). No se puede
legalmente, por ejemplo, pagar cada dos meses, 0 agrupar el pago

del afio en uno, etc. Aca se incluye el pago de Viatico de Faena,
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pago recibido por los funcionarios cuyo lugar de trabajo se encuentra

fuera de la ciudad y que consiste en un pago por cada vez que el
funcionario asiste (se acumula el pago junto a las remuneraciones
mensuales). Por las mismas caracteristicas, también se excluye el
pago de Horas Extraordinarias y Honorarios.

e Subt. 22 “Bienes y Servicios de Consumo”:

o Consumos Basicos: El pago de cuentas de este tipo (Electricidad,
Agua, Gas, etc.) es mensual, independiente de situaciones
particulares que se puedan dar con las facturas.

o Contratos: Los contratos estipulan modalidades y fechas de pago,
determinados que se deben cumplir.

o Arriendos: lgualmente a los contratos, tienen fechas definidas de
pago.

o Servicios Financieros y de Seguros: Cumplen las mismas
caracteristicas que contratos y arriendos, en cuanto a que definen
sus fechas de pago, por tanto no son gestionables una vez
contratados.

e Subt. 23 “Prestaciones de Seguridad Social”:

o Completo: Los gastos de este subtitulo se relacionan con los retiros
de funcionarios que dependen de su voluntad, entre otros factores
ajenos a la gestion del presupuesto.

e Subt. 24 “Transferencias Corrientes”:

o Transferencia a la FACH: Es una transferencia Unica que debe
realizarse los primeros meses del afio, para que la institucion
receptora tenga la oportunidad de gastarlos para poder realizar la
rendicion en el mismo afo calendario.

o Transferencia a Bienestar Social: Misma situacion que transferencia
a la FACH.

o Transferencias a Clubes Aéreos: Incluida en el presupuesto hasta el
afio 2020, se tata de fondos concursables para entregar recursos a

varios Clubes Aéreos Privados, con el objeto de fomentar la aviacion
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civii no comercial. Cumple las mismas caracteristicas de las

transferencias a la FACH y Bienestar Social.

o Transferencias a Organismos Internacionales: Corresponde a
aportes a proyectos y membresias asociadas a la Organizacion de
Aviacion Civil Internacional (OACI), que tienen su periodicidad
determinada.

o Premios: Estos reconocimientos a funcionarios e instituciones
responden a fechas determinadas (aniversarios o ceremonias). Y si
bien es cierto que podrian eventualmente programarse algunos
gastos por el conocimiento previo que se tiene de estos eventos, su
tamafio es marginal por lo que no merece el andlisis (0,006% del
presupuesto 2021, por ejemplo).

e Subtitulo 25 “integros al Fisco”:

o IVA: Se relaciona con las compras e importaciones, pero por si solo
no se puede gestionar.

o Délar Turismo y Pobreza: Pago unico que depende del célculo de
esta cifra y de las coordinaciones con el Ministerio de Hacienda,
tampoco tiene mayor gestion.

e Subtitulo 26 “Otros Gastos Corrientes”:

o Completo: Los gastos de este subtitulo responden a planes definidos
de compensaciéon de dafio a terceros (generalmente reforestaciones)
y a la utilizacion del 2% de las facturas para la atencibn médico-
dental de los funcionarios.*

e Subtitulo 30 “Adquisicion de Activos Financieros”
o Completo: Inversiones en el mercado de capitales.
e Subtitulo 32 “Préstamos”:
o Completo: Corresponde a anticipos por cambio de residencia, que se

entregan a funcionarios que lo solicitan (de acuerdo a las normas).

' El articulo 37° de la Ley N° 16.752 de 1968 dice: “Establécese un impuesto de un 2% sobre el monto de las
facturas que pague la Direccidon General de Aeronautica Civil. Dicho impuesto serd retenido y percibido por
dicha Direccidon General y su producto debera destinarse a financiar el costo de la atencién médica de sus
funcionarios.”
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e Subtitulo 33 “Transferencias de Capital”:

o Pago a Concesionarios Aeroportuarios: Se realizan de acuerdo a las
respectivas Bases de Licitacion, por lo que la DGAC solo debe
cumplir con lo alli indicado.

o Devolucion de IVA al Ministerio de Obras Publicas: Dependen
principalmente de que ese Ministerio solicite las transferencias con la
documentacion adecuada.

e Subtitulo 34 “Servicio de la Deuda”:

o Corresponde al reconocimiento en el periodo de los gastos no

pagados del periodo anterior, por defecto se ejecutan en enero salvo

excepciones.

Considerando lo anterior, para tener una aproximacion de la gestion del

presupuesto de la DGAC, se considera solamente los siguientes elementos:

e Subtitulo 21 “Gastos en Personal”

o Viaticos: Tanto nacionales como extranjero, responden a la ejecucion
de las tareas habituales de la DGAC y se programan a lo largo del
afo, pudiendo ser gestionados como para evitar su acumulacioén a fin
de afo.

e Subtitulo 22 “Bienes y Servicios de Consumo”

o A excepcion de los mencionados anteriormente, gran parte de este
subtitulo corresponde a gastos que corresponden a compras de
bienes y adquisicion de servicios que pueden ser objeto de
programacion por parte de quienes lo administran.

e Subtitulo 29 “Adquisicion de Activos No Financieros”

o Gastos relacionados con adquisicion de maquinas y equipos,
mobiliario, vehiculos, licencias de softwares, etc. Gastos
absolutamente programables aun cuando muchos dependan de
periodos de licitacion extensos.

e Subtitulo 31 “Iniciativas de Inversion”
o Gastos asociados a proyectos de inversion.
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De esta forma la ejecucién presupuestaria de la DGAC considerando solo los

elementos en los que hay efectivamente una gestion del presupuesto y que se

llamara presupuesto “de gestion”, se expresa en el siguiente grafico:

Cuadro 16: Ejecucion Presupuesto "de Gestion" DGAC 2017-2020

Ejecucion Presupuesto "de Gestion" (MS)
35.000.000 100,0%
30.000.000 98,0%
25.000.000 96,0%
20.000.000 94,0%
15.000.000 92,0%
10.000.000 90,0%

5.000.000 88,0%

86,0%

2017 2018 2019 2020

N Presupuesto Final de cada Afio Ejecucion — essmd% Ejecucion

Elaboracion Propia. Fuente: DGAC.

Aca se evidencia que el impacto de las rebajas producto de la pandemia se
presenta de forma clara en los recursos que la DGAC puede gestionar, dado que
los otros gastos se tratan de compromisos ineludibles por tratarse de contratos o
equivalentes, lo que légicamente implica que ante menos recursos el impacto

mayor recae sobre aquellos que pueden postergarse.

Igualmente, la DGAC muestra niveles de ejecucion bastante altos de ejecucion, de

la mano con la ejecucién total del presupuesto DGAC.

Respecto del gasto en diciembre, al tomar solo estos gastos “de gestion”, el
resultado previo a la aplicacion del indicador muestra que evidentemente hay una
carga en diciembre respecto de este tipo de gastos en la DGAC; como se

desprende del cuadro siguiente:
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Cuadro 17: Ejecucion Diciembre Presupuesto "de Gestion" DGAC 2010-2018

2010 15.199.114 3.561.203 23,4%
2011 18.968.114 9.610.247 50,7%
2012 18.127.265 9.007.325 49,7%
2013 17.330.153 5.102.105 29,4%
2014 27.989.828 9.057.544 32,4%
2015 23.645.409 8.804.232 37,2%
2016 31.980.387 10.533.336 32,9%
2017 28.997.437 14.919.455 51,5%
2018 29.166.083 8.693.549 29,8%

Elaboracion Propia. Fuente: DGAC.

Como evidencian las cifras, la ejecucién del presupuesto gestionable en la DGAC,
se concentra fuertemente en el dltimo mes del afio, es aproximadamente 1/3 del
presupuesto total, incluso con afios donde es practicamente la mitad de este
presupuesto el que se ejecuta durante diciembre (2011, 2012 y 2017) y teniendo el

afio 2010 como el mas positivo con un aun demasiado alto 23,4%.

De lo anterior se desprende que son los gastos cuya estacionalidad tiene poco o
nulo margen de gestién los que ayudan a que la ejecucion total en la DGAC sea
en promedio en los afios revisados levemente superior al 15% y contrariamente a
lo que se podria suponer son los gastos que se pueden gestionar los que, en vez
de contribuir a una ejecucién mas eficiente, son los que recargan la ejecucion a fin

de afio.

Lo dicho queda al descubierto con el siguiente cuadro, que refleja la ejecucion
porcentual en el mes de diciembre de la DGAC, separando el presupuesto de

gestion del resto y comparandolos entre si y con la ejecucion total de ese mes:
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Cuadro 18: Ejecucion Diciembre DGAC por Tipo de Presupuesto 2010-2018

% Ejecucion en Diciembre por Tipo de Presupuesto

60,0%
50,0% =]
40,0%

30,0%

20,0%

1 ] |
8 ar A anarsr

0,0%
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

W No Gestionable De Gestién TOTAL

Elaboracién Propia. Fuente: DGAC.

Es evidente la diferencia de la carga en diciembre del presupuesto “de gestion”
respecto del resto del presupuesto, este Ultimo gracias a su magnitud termina
arrastrando la ejecucion total del presupuesto a valores un poco mas razonables

para el mes de diciembre.

Lo anterior qgueda aun mas de manifiesto si se realiza la comparacion del tamafio
del presupuesto de gestion respecto del presupuesto, la ejecucion total y la
ejecucion de diciembre, donde se aprecia que, si bien es una parte menor del
presupuesto total y de la ejecucion total, es parte mas que relevante en la

ejecucion del mes de diciembre, como se aprecia en la tabla siguiente:
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Cuadro 19:Tamafio Presupuesto "De Gestion" DGAC 2010-2018

2010 16,8% 14,7% 26,8%
2011 18,4% 17,4% 47,6%
2012 17,6% 15,3% 43,7%
2013 18,5% 14,3% 26,7%
2014 17,3% 20,7% 38,0%
2015 17,0% 15,4% 36,3%
2016 11,6% 12,4% 39,9%
2017 12,9% 14,4% 46,1%
2018 10,2% 9,8% 14,0%
Promedio 15,6% 14,9% 35,5%

Elaboracion Propia. Fuente: DGAC.

A excepcion del afio 2018, con valores mas razonables, el resto del periodo
analizado muestra que el presupuesto “de gestion” representa alrededor del 15%
del presupuesto total y de la ejecucion total, pero que respecto de los gastos de

diciembre representan en promedio un 35,5% de la ejecucion total de ese mes.

Con todos estos antecedentes a la vista es que se hace clara la razén de porqué
el Ministerio de Hacienda, a través de la Direccion de Presupuestos intenta
aplanar la curva de gasto, hacia una ejecucién con mayor distribucién durante el
afo, apelando a la eficiencia del gasto publico e implementando indicadores

asociados al Programa de Mejoramiento de la Gestion.

La DGAC en particular, por lo visto en el periodo 2020-2018 recién caracterizado,
requeria una intervencién en su forma de ejecutar el presupuesto, con el objeto de

aprovechar mejor los recursos disponibles.
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- Implementacion de Indicador PMG 2019-2020

Como se ha mencionado a partir del afio 2019 dentro del Programa de
Mejoramiento de Gestién (PMG), se exigié a la DGAC una meta del 14% del gasto
total como maximo para el mes de diciembre, considerando que en el periodo
2010-2018 acumulaban un 16,1% de promedio en la ejecucion de ese mes del

total del presupuesto.

Al incorporar al analisis los afios 2019 y 2020, se la tabla se muestra de la forma

siguiente:

Cuadro 20: Ejecucion Diciembre DGAC 2010-2020

2010 103.289.424 13.270.968 12,8%
2011 109.150.905 20.175.359 18,5%
2012 118.712.290 20.601.174 17,4%
2013 121.031.535 19.081.298 15,8%
2014 135.028.317 23.861.805 17,7%
2015 153.925.329 24.281.123 15,8%
2016 257.904.487 26.379.812 10,2%
2017 201.951.690 32.382.244 16,0%
2018 297.714.600 62.310.005 20,9%
2019 312.426.275 35.181.456 11,3%
2020 441.763.798 116.093.168 26,3%

Elaboracion Propia. Fuente: DIPRES.

Se observa una evidente disminucion del gasto presupuestado para diciembre
para el afio 2019, que prematuramente se podria atribuir a la presencia del
indicador, mientras que para el afilo 2020 se observa un altisimo 26,3%, incluso
fuera del margen del PMG, sin embargo, es importante aclarar que ese valor
incorpora el Decreto Presupuestario del Ministerio de Hacienda N° 2337 del 28 de
diciembre de ese afio, que incorporé al presupuesto de la DGAC M$ 175.872.432,
los que implicaban la entrega mediante subtitulo 25 “integros al Fisco” de ahorros
institucionales y que significé un devengo de M$ 88.559.475 en los ultimos dias
del afio (para completar lo ya transferido a lo largo del afio), lo que evidentemente

dispard el indicador.
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Sin embargo, dado el contexto del gasto, la Direccion de Presupuestos considero
igualmente el indicador como logrado, teniendo en cuenta de que el valor real de
la ejecucion de diciembre alcanz6 un 7,8% y sacando el efecto total de las
devoluciones al fisco producto de la pandemia, el valor mas representativo para la
DGAC del indicador es un 12,1%, también por debajo del limite que imponia la
meta (14%).

De esta forma y en estricto rigor el indicador PMG consigue su objetivo en cuanto
a que evidentemente la DGAC consigui6 valores de ejecucidn de diciembre bajo el
14%, sin embargo, como se explicé en el punto anterior, es importante incorporar

al analisis la ejecucién del presupuesto que se ha llamado “de gestion”

Como se ha dicho, es este presupuesto el que generalmente se carga en el mes
de diciembre, al nivel de alcanzar un promedio de 37,4% de su ejecucion en el
periodo 2010-2018.

Al agregar los aflos 2019 y 2020 al ejercicio, resulta la tabla siguiente:

Cuadro 21: Ejecucion Diciembre Presupuesto "de Gestion" DGAC 2010-2020

2010 15.199.114 3.561.203 23,4%
2011 18.968.114 9.610.247 50,7%
2012 18.127.265 9.007.325 49,7%
2013 17.330.153 5.102.105 29,4%
2014 27.989.828 9.057.544 32,4%
2015 23.645.409 8.804.232 37,2%
2016 31.980.387 10.533.336 32,9%
2017 28.997.437 14.919.455 51,5%
2018 29.166.083 8.693.549 29,8%
2019 29.214.753 4.082.841 14,0%
2020 16.118.753 4.205.062 26,1%

Elaboracion Propia. Fuente: DGAC.

Efectivamente hay una baja en la carga de diciembre en el presupuesto “de
gestion”, el 2019 mas notoriamente, con un 14%, incluso cumpliendo con el

indicador y muy por debajo del promedio de 37,4% del periodo 2010-2018.
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El caso del 2020 es méas complejo, pues si bien también representa una rebaja
respecto del promedio del periodo analizado, mantiene un valor alto, superior al

afio 2010, muy cercano al 2018 y sobretodo muy por sobre la meta del indicador.

De todas formas, es un valor a matizar en cuanto a su ejecucion en contexto de
pandemia. Por ejemplo, el afio 2020 la ejecucion del presupuesto “de gestion”
alcanz6 M$ 4.205.062, mientras que el afio 2019 fue de M$ 4.082.841%, es decir,
una diferencia leve que no representa la diferencia respecto de su magnitud en
diciembre y que se explica por que el presupuesto fue rebajado a tal punto que a
fin de afo el presupuesto “de gestion” 2019 era de M$ 29.214.753, mientras que
para el afio 2020 era solo M$ 16.118.753.

Habr& que decir, de todas formas, que nada asegura que de no haberse rebajado
el presupuesto, este se hubiera gastado en los meses previos a diciembre, asi
como también es importante recalcar que la pandemia ha tenido y tiene un
impacto en la ejecucion del presupuesto que influye directamente en los procesos
de compra y ejecucién presupuestaria, por lo que podria ser valido decir que los
recursos rebajados, sin pandemia mediante, podrian haber sido incluso mejor

ejecutados que el afio 2019 en cuanto a su estacionalidad.

Al hacer la comparacién del la ejecucion del presupuesto de diciembre por tipo de
presupuesto, se puede aventurar una incipiente tendencia, donde el afio 2019
muestra una rebaja en ambos tipos de presupuesto, mientras que el afio 2020
refleja un alza en la ejecucion del presupuesto que no es de gestion, lo que apoya
la tesis de que la pandemia contribuyé a retrasar los procesos de ejecucion
presupuestaria asi como también a la caida de gastos como el de transferencias
de capital a sociedades concesionarias aeroportuarias por concepto de pasajero

embarcado, lo que le dio mayor relevancia porcentual a otros gastos.

Lo anterior, graficado en el cuadro siguiente:

! Fuente: Ejecuciéon Presupuestaria DGAC.
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Cuadro 22: Ejecucion % de Diciembre por Tipo de Presupuesto DGAC 2010-2020

% Ejecucion en Diciembre por Tipo de Presupuesto
60,0%
50,0% m
40,0%
30,0% “ -]
20,0% -] -I

10,0%

0,0%
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W No Gestionable De Gestion TOTAL

Elaboracion Propia. Fuente: DGAC

En el grafico se evidencia que el afio 2020 el presupuesto no gestionable, tuvo
una evidente alza de su ejecucion en diciembre respecto de los afios anteriores
llegando al mismo nivel del presupuesto “de gestidon”, con un 26,3%, sin embargo
al analizar ese afio sin el efecto de las devoluciones de presupuesto consignadas
en el subtitulo 25, la ejecucion de diciembre de este tipo de presupuesto cae a un

11% y la ejecucion total a un 12,1%.

El impacto de la pandemia en el afio 2020 se manifiesta en la reduccién del
presupuesto, por lo que una mirada al tamafo del presupuesto ejecutado en
diciembre respecto del total de la ejecucion, permite darse una idea de la
influencia del indicador con relativa independencia del contexto sanitario, como se

observa;:
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Cuadro 23: Tamaiio Presupuesto "de Gestion" DGAC 2010-2020

2010 16,8% 14,7% 26,8%
2011 18,4% 17,4% 47,6%
2012 17,6% 15,3% 43,7%
2013 18,5% 14,3% 26,7%
2014 17,3% 20,7% 38,0%
2015 17,0% 15,4% 36,3%
2016 11,6% 12,4% 39,9%
2017 12,9% 14,4% 46,1%
2018 10,2% 9,8% 14,0%
2019 9,4% 9,4% 11,6%
2020 3,2% 3,6% 3,6%

Elaboracion Propia. Fuente: DGAC

El afio 2019 evidencia dos cosas, en primer lugar que el presupuesto “de gestidén”
mantiene una tendencia a la baja en su tamafio respecto del presupuesto total y
gue ademas su ejecucion de 11,6% respecto de la ejecucion total de diciembre de
muestra una evidente influencia del indicador si se quiere comparar con el 35,5%
que promediaba el periodo 2010-2018, aunque cercano al 14% del afio 2018.

El afio 2020 resulta mas complejo de analizar en cuanto a que a priori, la magnitud
de 3,2% del presupuesto total implica una casi nula capacidad real de gestién de
recursos por parte de la DGAC, lo que hace perder sentido a los indicadores de
gestion presupuestaria que se refieran a la estacionalidad del gasto, en cuanto a
gue establecer un indicador para mejorar la ejecucion de un 3% del presupuesto

de una institucién parece a todas luces una pérdida de energia innecesaria.

Sin embargo, como se ha analizado antes, al presupuesto total hay que
necesariamente rebajar la influencia de las rebajas presupuestarias incorporadas
como gasto del subtitulo 25, en cuanto a que aumentan artificialmente tanto el

presupuesto como la ejecucion del mismo.

En ese sentido, la magnitud del presupuesto “de gestion” respecto del total del
presupuesto es de un 5,4%, la ejecucion de ese tipo de presupuesto respecto de
la ejecucion total un es un 4,6% y la ejecucion de diciembre del presupuesto “de

gestion” alcanza un 15,3% del total ejecutado ese mes.
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Con estas cifras el analisis confirma por una parte, que el presupuesto “de gestion”

fue el que sufrid el mayor impacto a proposito de la pandemia (terminé con un
53,7% del presupuesto con el que inicid) y por otro lado, la ejecucién de diciembre
fue de solo un 15,3% respecto del total de diciembre, que si bien, es mas alto que
el 2018, esté lejos del promedio de 35,5% del periodo 2010-2018, pero que deja la
interrogante de si se trata de una mejor ejecucion o es simplemente el reflejo de la

reduccion casi a la mitad que sufrié este tipo de presupuesto.

- Gestion Presupuestaria de la DGAC

Como evidencian las cifras analizadas, la DGAC presenta histéricamente una
ejecucion presupuestaria sobre lo que se pudiera considerar “razonable” en el mes
de diciembre, situacién que comparte con el general del sector publico chileno si
se interpreta de esta manera la incorporacion de metas PMG que buscan aplanar

la curva de gastos.

Lo anterior asumiria una “buena ejecuciéon” como parcelada [Académico] y que
responderia a diversos factores, como el traslado del bajo movimiento de los
meses de enero y febrero hacia diciembre, el gasto por “apuro” para evitar dejar
saldos a fin de afio y los evidentes problemas de planificacion o de cumplimiento

de la misma [Funcionarios].

A patrtir de ahi es que se busca cambiar esta conducta mediante la aplicacion de la
meta PMG estudiada, en cuanto a que mas alla de toda consideracion respecto de

la herramienta en particular, obliga a su cumplimiento.

El PMG surge de la necesidad de que el aumento en las remuneraciones de los
funcionarios publicos vaya de la mano con mejoras en el desempefio de los
mismos [Académico] e internamente se sefiala que finalmente el indicador fuerza
acciones para su cumplimiento que terminan siendo positivas para la institucion,
en este caso, por ejemplo, se trata de una meta que involucra a la institucion
completa y que exigié coordinaciones en la gestion del presupuesto que de otra

forma dificilmente se hubieran dado [Funcionarios].
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En el disefio del PMG en Chile, la relacion agente-principal esta completamente

desbalanceada en favor del agente, en cuanto a la definiciébn de metas y ademas
esta fuertemente influenciada por el alto porcentaje de su remuneracion que

involucra el cumplimiento, lo que lo obliga a cumplir las metas [Académico].

En ese contexto entonces es que independiente de la valoracion que se pueda
tener de generar incentivos al desempefio, lo relevante es como estos son
aplicados y por tanto las metas PMG, en esta etapa de su implementacion, estan

enfocadas en generar cambios impactando en la gestion de las instituciones.

Eso porque las metas practicamente siempre se cumplen, por lo que dando por
hecho que se cumplen las metas y se reciben los incentivos, el desafio se
concentra en generar metas abordables pero igualmente exigentes [Funcionario
1].

Para el caso de la DGAC y la meta de gestion presupuestaria aplicada los afios
2019-2020, surgi6 la necesidad de hacer una revision de como se llevaba a cabo
la gestion del presupuesto a la fecha y el reforzamiento de las actividades de

planificacion presupuestaria y control del mismo [Funcionario 2].

Dadas las caracteristicas de la meta, que incorpora el gasto completo de la
institucién, la institucion completa tuvo que involucrarse en su cumplimiento, cosa
que no ocurre por ejemplo con metas del tipo “tiempo de respuesta en OIRS”, que

solo implican a la unidad encargada dentro de la institucion.

Esto quiere decir que obligd a procesos de coordinacion institucional, de
planificacion y sobretodo control de la gestiébn presupuestaria, con un monitoreo
constante del avance de la ejecucidn presupuestaria y de su posible programacién

de gasto en el mes de diciembre.

En ese sentido la ejecucion del presupuesto en la DGAC ha sido sujeto, durante el
periodo 2019-2020, de constante control y analisis buscando el cumplimiento del
objetivo PMG y se pueden observar, en particular el afio 2019, mejoras respecto
de cuando se ejecutan los gastos, pero no esta claro que el indicador haya sido
por si mismo responsable de los resultados obtenidos, en cuanto a que las
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caracteristicas presupuestarias de la institucion implican que parte importante de

los gastos no tienen la capacidad de ser gestionados en cuanto a sus tiempos de

ejecucion.
- Efecto Diciembre DGAC

Como sugiere la implementacion de este indicador de gestion presupuestaria, se
requiere aplanar la curva de gasto de sector publico en general y de la DGAC en

particular.

Lo anterior implica que mas all4 de las variables asociadas, para DIPRES una
ejecucion correcta debe asemejarse lo mas posible a una ejecucién lineal (8,3%
mensual), lo que exige un trabajo de planificacidn presupuestaria efectivo y que
apunte a ese objetivo, adelantando en lo posible los gastos que no tienen la
obligacion de realizarse a fin de afo.

Los numeros en la DGAC y los funcionarios entrevistados confirman el prejuicio. Si
se le da una nueva mirada al Cuadro 23, se puede observar los altos indices de
gasto en diciembre en el periodo 2010-2018, promediando un 37,4% de la
ejecucion total y un 35,5% si solo consideramos el presupuesto “de gestion”. Es
decir, poco mas de 1/3 del presupuesto total es ejecutado en sélo un mes,

diciembre.

Al interior de la institucion, aunque no con la misma fuerza, se han generado
instancias de programacion y control de la planificacion del gasto incluso antes de
la aplicacion indicador, con la misma idea de aplanar la curva de gasto. Pero el
problema surge en que no hay concordancia entre la planificacion de la ejecucion
presupuestaria y la ejecucion real [Funcionario 2]. Los distintos actores con
presupuesto al interior de la DGAC, al momento de programar sus flujos de
ejecucion presupuestaria, mostrarian conductas lineales muy cercanas al 6ptimo,

sin embargo sus curvas de ejecucion reales terminan recargandose en diciembre.

Por otra parte, como se ha mencionado, la medicion comudn de la gestién del

presupuesto esta dada casi exclusivamente por el porcentaje de devengo del

68



INSTITUTO DE

| ‘- ASUNTOS ESCUELA DE
PUBLICOS |POSTGRADO
28

mismo, por lo que la institucion y sus unidades internas, no cuentan con una

cultura de control presupuestario respecto de la programacién del gasto.

- Ciclo Presupuestario y DGAC

El proceso presupuestario chileno, representado en Cuadro 2, tiene la
caracteristica de que la etapa de ejecucion del presupuesto tiene la duracion de un
afio calendario, lo que implica que a partir del 1 de enero de cada afio se empieza
a ejecutar el presupuesto asignado y los recursos sobrantes del afio anterior se
pierden (en términos presupuestarios). Esto significa los recursos que no son
gastados durante el afio en ejercicio, simplemente se dejan atras y se comienza el

afo siguiente una nueva etapa de ejecucién con un nuevo presupuesto.

La relevancia de la influencia del ciclo presupuestario es tal, que por ejemplo, en el
caso de la DGAC, su presupuesto presenta una glosa especial aplicada al
Subtitulo 29, en particular referido a los proyectos institucionales, que implican
gastos que sobrepasan el afio calendario, para evitar medir la ejecucion anual de
estos proyectos respecto de su término, sino mas bien del cumplimiento de su

programacion.

Sumado a lo anterior, las etapas de Formulacion y Aprobacién del ciclo
presupuestario, consideran la ejecucion del presupuesto como el principal insumo
para la definicién de los presupuestos, lo cual se replica en la DGAC respecto de

sus unidades internas.

Esta medicion se realiza, como ya se ha mencionado, mediante la razén entre lo
devengado y el presupuesto vigente y cuyo resultado omite todos los factores que
pudieran estar implicados en el ejercicio. Es asi como, llevando el ejemplo al
extremo, determinada unidad podria tener un 100% de la ejecucion de su
presupuesto y considerarse aquello como positivo aun cuando esa ejecuciéon no

tenga concordancia alguna con la programacion de dicho gasto.

Para lo anterior es que cobra relevancia una buena programaciéon del gasto, la
cual debiera estar representada en las estrategias institucionales [Académico], a
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fin de que no solo se haga una buena planificacion, sino ademas (y aunque

parezca obvio) se utilice como guia para la gestion del presupuesto.

La dificultad de este proceso radica en que la gestion del presupuesto es vista
mas como un apoyo al cumplimiento de los objetivos organizacionales, que como
un fin en si misma [Funcionaria 2], lo cual tiene sentido en cuanto a la naturaleza
de su funcion, pero que no la exime de tener la capacidad de adoptar
caracteristicas propias de eficiencia y eficacia que refuercen su rol de apoyo a los

objetivos de la institucion.

Lo anterior y de la mano con la imposicion de indicadores PMG de gestidon
presupuestaria, exigen una reorientacion de parte de la institucion para su

cumplimiento [Funcionario 1].

- Contexto

El periodo en que se hace la medicion de esta investigacion, afios 2019 y 2020,
coincide con dos hechos relevantes que pudieron o no tener un impacto en los
resultados obtenidos y en la gestion de la institucion, no solo a nivel

presupuestario.

Se trata del llamado “estallido social” a partir del 18 de octubre del 2019 y de la
pandemia mundial producto del virus COVID-19, cuyos efectos en el pais
comenzaron a reflejarse en gran medida a partir de marzo del 2020.

Por el lado del estallido social, no existe hechos relevantes de impacto para la
situacion de la DGAC, dado que sus distintas instalaciones se encuentran alejadas
de focos de disturbios por un lado y de que en particular la actividad aérea del pais
no tuvo una caida significativa como para generar un impacto en el desarrollo

normal de sus operaciones.

La pandemia, por el contrario, desde mediados de marzo en adelante redujo la

cantidad de pasajeros embarcados a niveles impensados, a alrededor de un 20%
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de la actividad normal®, con un impacto equivalente en los ingresos de la DGAC,

ademas de que dado el gasto que se tuvo que hacer a nivel de Estado para cubrir
las necesidades relacionadas con la pandemia, instituciones como la DGAC, que
al tener ingresos propios también contaban con recursos extrapresupuestarios en
caja tuvieran que integrarlos al tesoro publico, ademas de rebajas al presupuesto

aprobado.

Esa realidad ademas significo para gran parte de los funcionarios de la institucion
iniciar el proceso de teletrabajo sin preparacion ni planificacion alguna para dichos
efectos, lo que sumado al contexto socioeconémico podria haber impactado en
retraso de los procesos de compras ya sea por falta de oferentes o escasez de

insumos [Funcionario 2].

Lo anterior es un reflejo de que los contextos importan y que las circunstancias
muchas veces atentan contra lo programado [Académico], lo que exige que las
planificaciones sean sensibles a los contextos y que los consideren al momento de

llevar a cabo cualquier ejercicio de planificacion.

En particular el caso de la gestién presupuestaria de la DGAC en el cumplimiento
del indicador PMG en andlisis, no esta claro si el contexto de la pandemia tuvo un
impacto en la ejecucion en particular de diciembre durante el afio 2020
[Funcionario 1].

Los numeros analizados indican que el presupuesto “de gestion” de la DGAC fue
el que sufrio el mayor impacto de las rebajas presupuestarias producto de la
pandemia, lo que es obvio porque el presupuesto que no tiene la caracteristica de
ser gestionable en cuanto a su estacionalidad, responde a las actividades y

compromisos ineludibles de la institucién.

' Los pasajeros embarcados entre abril y mayo 2020, fueron un 18,1% respecto del mismo periodo del afio
2019 (Datos DGAC).
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6. Conclusiones

¢,De qué forma la incorporacion de nuevas metas PMG ha influido en la gestion

presupuestaria de la DGAC en los ultimos dos afios?

Esta pregunta, que encabeza esta seccion y da forma a la investigacion, pretende
haber sido resuelta en el transcurso de este trabajo y cuyos aspectos relevantes,

desde lo general a lo particular, se presentan en los parrafos a continuacion.

El uso de sistemas de incentivos econdomicos en el sector publico surge
principalmente a partir de la incorporacion de elementos del sector privado,
caracteristica del movimiento de la Nueva Gestion Publica en su afan de
mejoramiento del desempefio de las instituciones publicas y modernizacion

respecto del clasico modelo burocratico weberiano.

En particular en Chile se genera un proceso de modernizacion del Estado a partir
de la segunda mitad de los ‘90, en el cual surge el Programa de Mejoramiento de
la Gestion, PMG, que convive con los Convenios de Desempefio y las metas de
Alta Direccion Publica, todos relacionados con incentivos econdémicos y con el
interés de que una mejora en las remuneraciones tenga directa relacién con una

mejora del desempenfio de la gestion.

Estos elementos dada su magnitud respecto de las remuneraciones de los
funcionarios publicos en Chile (sélo el PMG es un incremento del 7,6%), han
terminado por convertirse en un derecho adquirido lo que ha impactado en el

establecimiento de metas.

De esta forma, el PMG en particular establece metas que buscan generar un
impacto en la gestion de las instituciones, pero que no representan a las mismas
un desafio importante para su cumplimiento, en una permanente tension entre

metas exigentes, pero alcanzables.

Lo anterior en el entendido que el establecer metas implica necesariamente llevar
a cabo tareas o esfuerzos para su cumplimiento independiente de su dificultad, por
lo que igualmente significan un aporte a la gestion de las instituciones en los

distintos ambitos de aplicacion del PMG.
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En ese sentido es que a partir del aflo 2019 surgen metas relacionadas con la

ejecucion presupuestaria, en particular respecto a la estacionalidad del gasto del
presupuesto de las instituciones y que para la DGAC significd no superar el 14%

de la ejecucion total (devengado) en el mes de diciembre.

En términos numéricos en el periodo 2010-2018, la DGAC mostraba una ejecucion
promedio de un 16,1% en el mes de diciembre, bastante cerca de la meta a

alcanzar.

Pero al hacer el andlisis presupuestario de la institucion se encuentra que dadas
las distintas caracteristicas de sus componentes se puede lograr separar aquellos
elementos que son gestionable en cuanto a su oportunidad de gasto de los que no
tienen esa posibilidad, puesto a que obedecen a contratos o tienen por diversos
factores la particularidad de ejecutarse mensualmente (como remuneraciones o

consumos basicos).

Lo anterior reflejo que en el mismo periodo (2010-1018) la ejecucién de un 16,1%
del mes de diciembre, aumenta en un 37,4% en promedio si solo se mide el
presupuesto de gestion, por tanto el desafio de cumplimiento del indicador, que
inicialmente era bajar 2 puntos porcentuales la ejecucion en diciembre, contaba
con la dificultad, que por sus caracteristicas habia que aplanar la curva de gasto
del presupuesto gestionable, cuya carga a fin de afio era superior a un tercio de su

total.

Ademas, este presupuesto de gestion era en promedio en el periodo 2010-2018
un 15,6% del presupuesto total y cada afio mas pequefio, dado el crecimiento de
la industria aeronautica y su impacto en la institucién, que incrementan los gastos
fijos, como pago a concesionarios, remuneraciones, contratos, etc, no asi las
autorizaciones presupuestarias, 0 que implica necesariamente un margen cada

vez menor para la gestion del presupuesto.

Lo anterior sumado a que ese presupuesto que en promedio representa un 15,6%
del presupuesto total y un 14,9% de la ejecucion total, en el mes de diciembre, de

todos los gastos representa un 35,5%.
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Las cifras expuestas, reflejan que es el presupuesto gestionable justamente el que
hace que la curva de ejecucion presupuestaria se cargue en el mes de diciembre,
lo que es reflejo de cdmo funcionaba la institucién hasta la implementacion de la

meta PMG estudiada, que busca exactamente terminar o amilanar dicha situacion.

Los resultados son a priori positivos si se mira el resultado global de la ejecucion
del presupuesto, en cuanto a que la meta 2019 y 2020 fueron cumplidas, con

sendos 11,4% y 12,1% (ajustado por modificaciones por pandemia).

Al considerar el presupuesto gestionable de forma independiente, podria
apreciarse un cambio de conducta al mirar las cifras obtenidas, dado que el 14%
del afio 2019 y el 26,1% del 2020 son evidentemente un avance respecto del

37,4% promedio que se arrastraba en el periodo 2010-2018.

En el mismo sentido, indicar que de lo ejecutado en diciembre, se pasé de un
35,5% de presupuesto de gestiéon a un 11,6% en 2019 y a un 15,3% (ajustado por

gastos de pandemia) en 2020.

Ahora bien, efectivamente en términos numeéricos se evidencia un cambio de la
gestion del presupuesto en la DGAC, cumpliendo las metas y mejorando el
desempefio de las cifras mas sensibles, sin embargo, en términos practicos, para
la institucion estos indicadores implicaron un trabajo de seguimiento y control de la
ejecucion presupuestaria enfocados en el cumplimiento de la meta, que
dificilmente se sostenga a partir del cambio de meta de gestion (como es el caso

del afio 2021) o de la eliminacion de metas en este sentido.

Lo anterior principalmente por la magnitud del presupuesto sobre el cual se puede
ejercer una real influencia para cambiar su comportamiento, esto, porque en
términos practicos, la DGAC para el afio 2019 so6lo contaba con un 9,4% de su
presupuesto con capacidad de gestionar y para el afio 2020 era de solo un 5,4%

(ajustado por rebajas producto de la pandemia).

Lo anterior abre el cuestionamiento respecto de la real relevancia de una meta que
entiende la eficiencia del gasto como el “cuando” se gasta, sin considerar en qué
se gasta, cOmo se gasta y porqué se gasta, puesto que para el caso particular de
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la DGAC se termina aplicando un meta y generando esfuerzos para su

cumplimiento, respecto de menos del 10% del presupuesto.

A partir de lo anterior, es que se pueden establecer las siguientes conclusiones en

esta investigacion:

La DGAC cumplié con la meta de gestién presupuestaria en los afios 2019-
2020, para lo cual efectivamente se realizaron cambios en la gestion
presupuestaria de la DGAC, en cuanto a esfuerzos en control y seguimiento de
la ejecucidon presupuestaria y una preocupacion institucional por el
cumplimiento de la meta.

Es prematuro afirmar que estos cambios enfocados en la meta a cumplir,
podrian ser parte de una conducta a futuro de la institucion en cuanto a que,
por un lado la meta ha sido cambiada para el afio 2021 y, por otro, es poco
probable que una conducta que se arrastra en el tiempo se logre modificar en
dos afios.

La estructura del presupuesto de la DGAC deja poco margen de gestibn como
para hacer mejoras respecto del momento en que se ejecuta el presupuesto, lo
que se suma a la costumbre de medir la eficiencia del gasto con la razén
devengado/presupuesto, o que junto con otros factores atenta muchas veces
contra la calidad de ese gasto.

El ciclo presupuestario, al ser anual y al utilizar como base la evaluacién del
periodo anterior, refuerza el punto anterior, en cuanto a que obliga a mantener
niveles de ejecucion cercanos al 100%, que tienden a no tener un andlisis del
cémo ha sido dicha ejecucion.

No existe una directriz organizacional respecto de cémo debe ser la ejecuciéon
del presupuesto, si no que se le mantiene en un rol “de apoyo”.

Se requiere reforzar la planificacion de la gestion presupuestaria en la DGAC,
aun cuando se hacen esfuerzos internos por enfatizar su relevancia.

La pandemia producto del virus COVD-19, provoc6 varios movimientos
presupuestarios en la organizacion que atentaron contra el normal

funcionamiento de la gestiébn del presupuesto en la DGAC, de hecho el
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En

presupuesto gestionable terminé en un 53,7% respecto de cdmo inicid el afio,
sin embargo es aventurado precisar hasta qué punto pudo haber influido esta
situacion en la ejecucion de diciembre 2020.

términos generales, también se puede mencionar que:

Es rescatable que el PMG considere la gestion presupuestaria dentro de sus
objetivos de mejora del desempefio del sector publico, dada la naturaleza y
relevancia de su funcion.

Se requiere revisar la relacion entre el incentivo econémico y la remuneracion
de los funcionarios publicos, a fin de optar a metas mas desafiantes en el
sistema en general, sin mermar el poder adquisitivo ya adquirido de las
personas.

La pandemia mundial que surge durante el afio 2020, pone en relevancia la
importancia de los contextos en la gestion en general y en la gestion
presupuestaria en particular, por lo que las metas asociadas a incentivos
deberian tener la capacidad de ser flexibles si el contexto asi lo requiere.
Queda de manifiesto que la gestion presupuestaria tiene un rol relevante
dentro del sector publico, en cuanto a que se trata del manejo de los recursos
del Estado, por lo que avanzar en la medicion y control mas alla de la ejecucion
v/s el presupuesto, es un paso importante para la mejora del desempeiio del

sector publico en general.
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