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Burocracias legislativas:
etnografia sobre los funcionarios de nivel medio en Chile

Mayra Feddersen Martinez*

RESUMEN

Mediante una etnografia de la Administracion realizada al interior del Ministerio del Interior y
Seguridad Piiblica entre marzo de 2015 y 2010, estudié como funcionarios de medio nivel parti-
cipaban en la formulacion del anteproyecto de migraciones, logrando cristalizar sus argumentos o
Jorzando una posicion contraria en el proyecto que surgid de la presidencia. La principal conclusion
de esta investigacion es que el trabajo de persuasion que ejecutaban estos sujetos, se realizaba en las
sombras de la ley, aprovechando las redes de contacto que estos funcionarios poseian y el poder politico
quie surgia de su cargo y de la confianza conferida. Se exceptiian de esta conclusion los funcionarios
de medio nivel que trabajaban parva el Ministerio de Hacienda y la Direccidn de Presupuestos, cuyo
poder parecia ser incuestionable. Mediante este trabajo es posible vislumbrar como nuevos actores
comienzan a surgir y ocupar los espacios que han sido desocupados por los partidos politicos al interior
de la Administraciin del Estado.
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Legislative bureancracies:
Ethnography of middle level bureaucrats in Chile

ABSTRACT

Based on an ethnography of Chile’s public administration conducted inside the Ministry of Interior
and Public Security berween March 2015 and 2016, 1 studied how mid-level officials participated
in the formulation of the 2017 immigration bill, seeking to crystallize their arguments or forcing
a contrary position in the draft that finally emerged from the presidency. The main conclusion of
this research is that these mid-level officials navigated the bureaucracy in the shadows of the law,
taking advantage of the contact networks that they possessed and the political power that emerged
[rom their position and from the authority’s trust on them. Mid-level officials who worked for the
Ministry of Finance and the Budget Office were outliers. Their power seemed to be unquestioned.
Faced with the weakening of political parties, new actors are beginning to occupy the spaces that
politicians are emptying.
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I. INTRODUCCION

sta investigacién tiene como propdsito explorar cémo los funcionarios de medio

nivel participan en la formacién de los proyectos de ley que emanan del Presidente

de la Republica (en adelante “el Presidente”). Con esto se busca evidenciar una
realidad que no ha sido relevada por los estudiosos de la administracién publica, al
desconocer el rol creador que tienen los sujetos que se encuentran operando entre los
funcionarios de alto y de bajo nivel o de ventanilla. Por una parte, los tedricos de la
administracién publica se han enfocado en escribir acerca de las formas y limites de la
discrecionalidad administrativa, olvidando a los sujetos que le dan contenido a estas
normas!. Por otra parte, los académicos de las ciencias politicas y del derecho han ana-
lizado el Congreso nacional y el proceso legislativo, pero solo unos pocos han mirado
el trascendental papel del Ejecutivo y de sus colaboradores, directos e indirectos, en
la elaboracién de la voluntad legislativa, que en el caso chileno corresponde a mds del
setenta por ciento de los proyectos de ley que llegan a ser ley?.

En este trabajo, en cambio, se asume que existen funcionarios en la Administracién
del Estado que participan activamente de la formacién de la voluntad del Ejecutivo,
logrando cristalizar sus argumentos o forzando una posicién contraria en los proyectos
que redacta el Presidente. Lo inusual es que este trabajo de persuasién y convencimiento
se realiza en las sombras de la ley, capitalizando respecto de atributos personales, redes
de contacto y poder politico. Un actor clave en este espacio es el Ministerio de Hacienda,
por medio de su Direccién de Presupuestos, quien en la prictica sella el futuro de los
proyectos que se discuten en la Administracion?.

En efecto, en este trabajo se puede comprobar el significativo rol que tuvieron los
funcionarios de medio nivel en la formacién de la voluntad ejecutiva en la discusién
del anteproyecto de migraciones elaborado durante la segunda administracién de la
presidenta Michelle Bachelet, entre 2014 y 2018. Algunos de estos funcionarios fueron
nombrados directamente por el Presidente o fueron seleccionados tras un proceso realizado
por la Alta Direccién Piblica®. Con independencia de su nombramiento, estos sujetos
se ubican en este lugar de la Administracién por la funcién y las potestades que desem-
pefian. Por un lado, ejercen una tarea de administracion, es decir de implementacién y
de ejecucion de los mandatos del legislador o del Presidente. Por otro lado, tienen en la
préactica mayores grados de libertad al operar en dmbitos técnicos en los que desarrollan
una expertise Gnica y colaboran directamente con el piblico al que tienen que servir. La
manera c6mo ejercen sus tareas es lo que les entrega autonomia en relacién con quien
los nombré o a quien le responden, logrando diferenciarse politicamente y generando

1 SANCHEZ, 1994, pp. 121-131; DESDENTADO, 1997, pp. 85-100; CIRIANO, 2000, pp. 249-273;
ALONSO, 1998, pp. 320-347.

2 ESCUDERO, 2018, p. 137; Osor10, 2018, pp. 302-303. BRONFMAN, 2016, p. 386.

3 AHUMADA, 2014, p. 157; OsoRIO, 2018, p. 307. MARTINEZ, 2018, p. 111. Estos autores también
reconocieron el importante rol de Hacienda y de la DIPRES en la formulacién de las politicas ptblicas.

4 Ley 19.882, 2003, art. 1. MORALES, 2014, p. 427.



2020] MAYRA FEDDERSEN MARTINEZ: BUROCRACIAS LEGISLATIVAS: ETNOGRAFIA. .. 55

capacidades organizacionales que les posibilitan maniobrar astutamente los espacios
de discrecionalidad o de indeterminacién que les da la norma que los crea y regula’.

El propésito de este trabajo es dar cuenta de una experiencia concreta en que funcio-
narios de medio nivel desarrollaron funciones legislativas al interior de la Administracion.
Este hallazgo resulta interesante porque presenta al Ejecutivo como un poder del Estado
en donde coexisten tensiones, posiciones contradictorias y voluntades que difieren a las
de su médxima autoridad y a las de sus funcionarios de exclusiva confianza.

Atender a los funcionarios de medio nivel permite explorar espacios de la
Administracién publica que han sido olvidados. La lejanfa del Presidente los protege
y los restringe. Como no tienen llegada directa, estos funcionarios han de desarrollar
habilidades propias que les permitan convencer a sus superiores y aproximarse a los
ofdos de la autoridad médxima. Sin embargo, como se encuentran en el tercer o cuarto

lugar de jerarquia dentro de su organismo®

, tienen la suficiente estabilidad en el cargo
para generar relaciones cercanas con sus bases, lo que les otorga mayores niveles de
legitimidad. Asi, estos funcionarios se encuentran en una situacién ideal para impactar
en la creacién y la implementacién de normas, alterando la realidad juridica al interior
y fuera de la organizacién a la que pertenecen.

Este articulo estd dividido en cinco partes. En la primera seccién se explica el espa-
cio juridico en el que se mueven los funcionarios de medio nivel. Se trata de un espacio
normado, pero que en la prictica cuenta con amplios médrgenes de discrecionalidad. En
la segunda seccidn, el articulo describe el marco juridico que regula la elaboracién de
los proyectos de ley del Presidente y que constituye los limites formales a los que estdn
sometidos los sujetos que intervienen en su formulacién. En la tercera parte se explicita
la forma c6mo esta investigadora tuvo acceso a los datos que permiten sostener la tesis de
este trabajo y conocer de primera fuente el rol que ejercieron los funcionarios de medio
nivel en la elaboracién del anteproyecto de migraciones de 2017. Con una nocién acerca
de la discrecionalidad, el procedimiento especifico y revelada la estrategia de acceso a
los datos, se puede comprender los hallazgos efectuados. En la cuarta seccidn se exponen
los resultados de la investigacién. El trabajo pone énfasis en las habilidades personales
y politicas de los funcionarios de medio nivel y en el predominante rol del Ministerio
de Hacienda y de su Direccién de Presupuestos. En la Gltima seccion se presenta un
resumen y se discuten las implicancias de esta investigacion.

> CARPENTER, 2001, pp. 354-355.
6 CORDERO, 2015, p. 196. El 6rgano es la unidad diferenciada del aparato administrativo sobre el que
recaen las competencias. El organismo engloba a los 6rganos y los representa judicialmente.
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II. POTESTADES DISCRECIONALES DE LA ADMINISTRACION

Abundante tinta se ha vertido sobre la discrecionalidad administrativa y su corre-
lato, el principio de legalidad’. Se asume que sin estos resguardos la autoridad podria
excederse y abusar del poder sin dificultades. Desde un punto de vista empirico, sin
embargo, ni siquiera el regulador mds celoso lograrfa constrefiir completamente a los
sujetos que norma. Siempre quedardn espacios de libertad en los que se podrd innovar.

Atendido la realidad expuesta, la doctrina ha intentado reducir los espacios de
“libertad” con el fin de evitar que ellos se transformen en dmbitos de arbitrariedad. En
los sistemas de derecho continental, ello se ha reflejado en fortalecer el principio de
legalidad y en imponer limites al ejercicio de la discrecionalidad precisando estindares
de accién para la Administracién®.

Aun cuando se restringiera ex ante o ex post la actividad de la Administracidn, es
innegable que, en el desempefio de sus funciones, el funcionario adopté una decisién,
desechando o priorizando sus posibilidades. Estas alternativas que posefa, en la forma
mds amplia de opciones que le dio el legislador, o mds limitado, de interpretaciones que
realiz6 respecto del lenguaje de su mandato?, escaparon al 4mbito netamente juridico,
abriéndole un espacio de juicio politico.

En efecto, toda decisién involucra una accién consciente y un ejercicio de discre-
cionalidad'?. Para reducir la incertidumbre que esto genera, se ha intentado precisar la
funcién que ejerce el érgano. Asi, cuando la Administracién realiza funciones de cardcter
politico o adopta decisiones que tienen esa naturaleza'l, el grado de discrecionalidad es
mayor, pues los [imites legales a los que estd expuesta son menores. Ahora bien, cuando
realiza actividades tipicamente administrativas o ejecutivas'?, la discrecionalidad que
posee es menor, pues las normas fijan sus pardmetros de accién. Sin embargo, habrd
casos en que concurran ambos tipos de funciones, politicas y administrativas. En estas
circunstancias, atender al nivel de discrecionalidad serd central, ya que de ello dependerd

7 Por ejemplo, revisar la doctrina nacional SoTo KLoSS, 1996, pp. 11-43; SiLva CIMMA, 1996, pp. 21-24;
BERMUDEZ, 2011, pp. 64-66; CORDERO, 2015, p. 76; VALDIVIA, 2018, pp. 141-155.

8 CORDERO, 2015, p. 83. Para Luis Cordero la discrecionalidad es estructural, es decir, que se encuentra
presente en todas las actuaciones y decisiones de los 6rganos ejecutores. Asi, lo relevante no es limitar la
discrecionalidad, sino determinar cudles son los estindares bdsicos para poder ser titular de ella y cudles son
los mecanismos de control de su ejercicio.

9 CORDERO, 2015, pp. 83-89. La doctrina distingue entre conceptos juridicos indeterminados y
discrecionalidad. Los primeros se refieren a mdrgenes de apreciacion que se originan por imprecisiones del
lenguaje, mientras que los segundos son decisiones conscientes del legislador de entregarle a la administracién
opciones, todas igualmente vélidas.

10 Dworkin, 1977, pp. 31-32.

I Cir1aNO, 2000, p. 255. Para este autor, la discrecionalidad politica en sentido amplio significa
la facultad que tiene la Administracién para modificar de un modo general la realidad en la que actda, de
acuerdo con criterios politicos de conveniencia u oportunidad para los intereses generales.

12 Cir1aNoO, 2000, p- 256. Para Ciriano, la discrecionalidad es administrativa cuando implica la
concrecién de decisiones mds generales a casos singulares y donde las decisiones resultan de la interpretacién
de las normas a circunstancias concretas.
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el nivel de especificidad con el que estard regulado su actuar y la intensidad del control
que se pueda realizar acerca de sus acciones!?,

Con todo, incluso determinando el tipo de funciones que ejerce la Administracién,
la discrecionalidad es inevitable. En efecto, asi como lo expresé Ciriano analizando la
discrecionalidad econémica, en la prictica, es muy dificil diferenciar entre las funciones
de gobierno y de administracién'4. En muchas ocasiones las decisiones tienen un alto
componente politico, incluso cuando la determinacién la adopta un 6rgano administra-
tivo ejecutando un mandato legal'>.

En este trabajo parto de la base que los funcionarios que conforman la Administracién
tienen un margen de accién, posibilitado en un ejercicio de discrecionalidad, cualquie-
ra sea su fuente de atribucién o su tipo'®. Este marco puede ser mds o menos amplio,
segln se explicé anteriormente, dependiendo del nivel de detalle de su regulacién y de
la funcién que ejerza el 6rgano. En el caso bajo andlisis, los funcionarios realizaron una
actividad de legislacién en las que, en principio, existirfan mayores niveles de “libertad”.

A continuacién revisaremos los limites que se le imponen, para luego estudiar si
estas restricciones se reproducen en la prictica. Lo anterior con el objeto de determinar
c6mo los funcionarios de medio nivel ejercen funciones legislativas al interior de la
Administracién Pablica.

III. LEYES DE INICIATIVA EXCLUSIVA DEL PRESIDENTE

Para comprender el procedimiento que rige esta materia, esta seccién profundizard
respecto de las reglas que han regulado este trdmite y algunas interrogantes que surgen
de su aplicacién.

L. Los instructivos presidenciales

Desde 1990 se han dictado dos instructivos presidenciales que establecen el pro-
cedimiento acerca de tramitacién de los proyectos de ley que se originan en mensajes
presidenciales!”. El primero de ellos lo dict6 el presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle el
18 de marzo de 1994, asigndndole el nimero 211 (en adelante “la instruccién de 1994”).
El 14 de marzo de 2016 la presidenta Michelle Bachelet dicté una actualizacién del

13 CiriaNoO, 2000, p. 254.

14 Cir1aNO, 2000, p. 249.

15 CrrianNo, 2000, pp. 251-252.

16 ALONSO, 1998, Pp- 332-333. DESDENTADO, 1997, p. 86. SANCHEZ, 1994, pp. 121-130.

17 CORDERO, 2015, p. 177. Los instructivos son las 6rdenes que la autoridad administrativa imparte a
los funcionarios dependientes, relacionados con el correcto funcionamiento de la ley administrativa o con la
necesidad de desarrollar una mds eficaz y expedita administracién. No son normas oponibles a los particulares
y no estdn sujetas a la toma de razén de la Contraloria General de la Republica. Mediante ellas no se puede
derogar o contradecir un reglamento, decreto u otro acto administrativo de mayor jerarquia normativa.
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instructivo de 1994, aprobando su instructivo N° 1 de 2016 (en adelante “la instruccién
de 2016”).

Pese al tiempo transcurrido entre ambos, la similitud entre ellos permite sostener
que existe un procedimiento bastante asentado en la forma de tramitar los anteproyectos
de ley. Revisado el procedimiento en detalle, se consagran 4 grandes etapas: iniciacién,
andlisis, consulta y firma.

Los proyectos se inician por un ministro o por un Comité Interministerial al Ministerio
Secretaria General de la Presidencia (en adelante SEGPRES). Estos pueden adoptar la
forma de “sugerencias de ideas matrices” o constituir derechamente un “anteproyecto
de ley”. El instructivo de 2016 incluyé también “propuestas de indicaciones”!®.

Iniciado el proyecto, se produce la etapa de andlisis. SEGPRES y el Ministerio de
Hacienda revisan los antecedentes. Si SEGPRES consideraba que abarca materias de
competencia de otros ministerios, los consulta. De existir divergencias, se conforma una
comisién ad hoc. De producirse acuerdo, se finaliza mediante la firma, la que se podria
realizar en ceremonia piblica o de forma privada.

El Ministerio Secretaria General de la Presidencia centralizé todas las actividades de
coordinacién referidas a la produccién de los mensajes presidenciales. Es importante sefialar
que esta participacién no se limité a la mera gestién de los intereses de los ministerios
respectivos, sino que involucré un andlisis sustantivo de las propuestas, la designacién
de asesores por proyecto y la asesorfa luego que el proyecto fuera enviado al Congreso!?.

Una segunda novedad que introdujo el instructivo de 2016 es que reguld los
antecedentes que se debfan acompafiar con la propuesta legislativa, exigiendo que se
incluyera un borrador con los fundamentos, objetivos y contenidos del proyecto (y si eran
indicaciones una descripcién de las ideas matrices que las justificaban), un preinforme
financiero con el detalle de los gastos que se estimaron necesarios para la implementacién
y una minuta resumen del proyecto de ley o de las indicaciones?°.

La Direccién de Presupuestos y el Ministerio de Hacienda cumplen un rol central
dentro del procedimiento de tramitacién de los mensajes. Segin sefialé el instructivo
de 1994, consultada la Direccién de Presupuestos “no podrd procederse a su redaccién
definitiva sin su opinién favorable”. Enfatiz6 el mismo punto el instructivo de 2016, pero
afiadi6 a la opinién favorable de la Direccién de Presupuestos también la del Ministerio

18 En este punto existe una diferencia con la instruccién de 1994, la que consagré un procedimiento
desformalizado respecto de las indicaciones, flexibilizando este trémite. La instruccién de 2016 someti6 a
las indicaciones al mismo trdmite que los proyectos iniciados como sugerencia de ideas matrices 0 como
anteproyecto.

9 Ley 18.993, 1990. Esta ley confiere al Ministerio Secretarfa de la Presidencia la potestad de asesorar
al Presidente de la Republica en sus relaciones con el Congreso y a su divisidn juridico-legislativa la facultad
de estudiar y revisar los anteproyectos, pudiendo proponer opciones legislativas al Presidente (arts. 2 a) y
6). Ver también el articulo 9 letras a, b, ¢ y d del Reglamento orgdnico del Ministerio Secretar{a General de
la Presidencia, Decreto 7 de 1991 (dltima modificacién en 2017).

20 Constitucién Politica. El articulo 67 inciso 4 de la Constitucién preceptia “no podré el Congreso
aprobar ningtn nuevo gasto con fondos de la Nacién sin que se indiquen al mismo tiempo las fuentes de
recursos necesarios para atender a dicho gasto”.
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de Hacienda. La relevancia que se le concedi6 a este ministerio es concordante con los
hallazgos de esta investigacion, como se verd mds adelante.

Resulta llamativo el papel (o su ausencia) que se le entregé a la sociedad civil durante
la tramitacién del mensaje. En el instructivo de 1994 se otorg6 la facultad a SEGPRES
“con plena participacién del Ministerio de origen [para oir} a todos los sectores puiblicos
o privados que asf lo soliciten y mante[er] permanentemente informado al Presidente de
la Reptblica”. El instructivo de 2016 contiene una disposicién completamente opuesta.
Este estableci6 la reserva del articulado, basdndose en una de las causales admisibles de
secreto conforme lo preceptia el art. 21 de la Ley 20.285 sobre Acceso a la Informacién
Piblica. Ello serfa concordante con alguna jurisprudencia del Tribunal Constitucional?!
y del Consejo para la Transparencia 22.

Por tltimo, el instructivo de 2016 reguld cuestiones accesorias a la tramitacién,
como la consulta indigena, el seguimiento de los proyectos en el Congreso, las urgencias,
el patrocinio de mociones y las etapas de promulgacién y publicacién?3.

En resumen, de la revisién de los dos instructivos que existen respecto de la materia
y de las normas que rigen a SEGPRES, la formulacién de los mensajes presidenciales
se realiza en coordinacién con los ministerios y siempre y cuando posea el visto bueno
del Ministerio de Hacienda.

2. Interrogantes acerca del procedimiento de tramitacion de los mensajes

Los anteproyectos del Presidente deben ser “patrocinados” por este o por un ministro
o por un comité interministerial dirigido por SEGPRES. Ninguno de los instructivos
detalla quién podria ser el autor de dicha iniciativa. Una interpretacién de estas normas
podria llevar a concluir que quienes patrocinan son también quienes redactan. Sin em-
bargo, dicha aseveracién no es del todo correcta, como lo demostrard esta investigacion.

Pese a la relevancia de esta materia, existe poca evidencia empirica que dé cuenta
de los actores que intervienen en el proceso de formacién de la ley en el Ejecutivo, y
menos existe informacién de las estrategias que desarrollan estos distintos sujetos para
convencer a la mdxima autoridad en la pertinencia de sus posiciones. Asi, para Osorio
existen diferentes sujetos que participan de la formulacién de la politica pablica, desta-
cando al Presidente, a sus asesores, al gabinete ministerial, al Ministerio de Hacienda y
a la Direccién de PresupuestosZ4. Huneeus, en tanto, enfatiza el rol de los tecndcratas,
los asesores que proveen de asistencia directa al Presidente. Para este autor, de forma
creciente desde el retorno a la democracia, los partidos politicos han ido perdiendo

2! Tribunal Constitucional, 13.01.13, rol N° 2246-12. El tribunal ha sostenido que el espacio para el
debate de los proyectos de ley estd en el Congreso Nacional.

22 Consejo para la Transparencia, 01.10.14, rol C2121-14y 21.07.17, rol C2576-17.

23 No analizaré estos aspectos, porque escapan a los objetivos de este articulo, que es referirme a la
participacién de los funcionarios de la Administracién antes que los mensajes presidenciales sean enviados
al Congreso.

24 OsoR10, 2018, pp. 302-307.
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su capacidad de influir en la generacién de politicas puablicas, siendo desplazados por
expertos sin experiencia politica®.

El rol que desempefian los asesores del Presidente o de los ministros se confirma en
mi investigacién. En efecto, en la elaboracién del primer proyecto de ley del presidente
Sebastidn Pifiera, Rodrigo Ubilla, el Subsecretario de Interior, contraté a un ingeniero
que habfa trabajado previamente como asesor parlamentario para redactar el antepro-
yecto del Ejecutivo (entrevista 40 y notas de campo). Esta misma férmula se ocupé en
2018 para redactar las indicaciones al proyecto de Extranjerfa y Migracién que estaba
en el Congreso desde el 2013, encomenddndolas a tres profesionales, dos abogados y un
administrador ptblico®®.

En los instructivos presidenciales revisados se incluye a varios actores, dentro de
estos no se menciona expresamente a los asesores. ;Significa ello una derogacién de la
direccion presidencial? No. Lo que este olvido deja en evidencia es la complejidad que
existe en el procedimiento de formulacién de los mensajes presidenciales y la escasa
evidencia disponible acerca de este proceso. La opacidad de este, “torna frdgil el proceso
de formulacién de politicas puablicas, dado que puede concentrarse un poder excesivo

en un grupo limitado de actores...”?’

en los que es mds dificil ejercer algin grado de
accountabilitys.

El trabajo de campo en el que se construye esta investigacién es una primera apro-
ximacién para aclarar esta gran incégnita. Gracias al estudio etnografico, segin relataré
en detalle a continuacién, de un proceso especifico en donde observé la forma cémo se
gestaba la voluntad ejecutiva, puedo otorgar ciertas luces respecto de la forma c6mo
interacttian distintos funcionarios para producir esta voluntad.

Ademds de identificar a los actores que participaron del proceso de formulacién
del anteproyecto de la nueva ley de migraciones que redact6 la expresidenta Michelle
Bachelet y que fue enviado al Congreso en 20172?, me propongo revelar las principales
estrategias que estos actores ejecutaron para convencer a la maxima autoridad del pafs.
Con ello, estoy contribuyendo a la literatura disponible concerniente a discrecionalidad y
aportando con elementos objetivos para determinar la intensidad de discrecionalidad que
ejercen estos funcionarios cuando actian dentro de la esfera de sus funciones legislativas
y el grado de influencia que poseen cuando intervienen en la formulacién de la ley’°.

25 HUNEEUS, 2018, p. 33.

26 ARTAZA, 2018.

27 Osor10, 2018, p. 303.

28 Ley 20.730, 2014. El articulo 3 sefiala los sujetos pasivos de la ley. En este listado no estdn incluidos
expresamente los asesores. Sin embargo, indica el inciso segundo que podrdn quedar cubiertos quienes tengan
atribuciones decisorias relevantes o influyan decisivamente en quienes tengan dichas atribuciones, y reciban
por ello regularmente una remuneracién. Todos los afios, el jefe superior del servicio debe publicar en la
pdgina web una resolucién que incluya un listado de estas personas.

29 Boletin 11395-06.

30 Osor10, 2018, p. 303. Osorio no estudia empiricamente el peso que ejerce cada actor en la
formulacién de la politica publica, sino que afirma que su grado de influencia se desprende del rol que le
asigne el Presidente, debido a la naturaleza presidencial del régimen politico chileno.
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Antes de entregar mis resultados, revisaré la metodologia que me permitié llegar a las
conclusiones que estoy presentando.

IV. METODOLOGIA

La metodologia de este estudio es etnografica®! y la principal parte del trabajo en
terrero se realizé desde el 1 de febrero de 2015 al 1 de marzo de 2016. Luego de una
afiliacién informal con el Departamento de Extranjerfa y Migraciones (en adelante el
“Departamento”) entre mayo y junio de 2014, obtuve una autorizacién de su jefe na-
cional para realizar observaciones en terrero por un afio consecutivo partiendo en marzo
de 2015, en el marco de su plan de impulsar una nueva ley de migraciones para Chile.

La inquietud de explorar el rol de los funcionarios de la Administracién en la for-
mulacién de los proyectos de ley del Presidente surgié de manera inductiva cuando me
encontraba reflexionando acerca de mi primer acercamiento al Departamento cuando
pensaba en una manera de reintegrarme al trabajo de este 6rgano’2. En julio de 2014,
el Presidente firmé un decreto supremo que creaba el Consejo de Politica Migratoria
(en adelante el “Consejo Politico”), cuya funcién era proponer la politica migratoria de
Chile??. El Departamento de Extranjerfa habfa sido nombrado la secretarfa técnica de ese
Consejo. En dicho documento se estableci6 la obligacién de reunir al Consejo dos veces
al semestre. A septiembre de 2014, cuando me comuniqué con el director nacional, no
se habfan reunido. Aproveché la oportunidad de proponerme como secretaria de actas
de dicho Consejo y ofrecerme para hacerme cargo de su coordinacién ejecutiva. Al poco
andar y gracias a mi posicién de asesora en politicas migratorias y de abogada en el
Departamento de Extranjeria, pude encargarme, ademds de gestionar el Consejo Politico,
de coordinar el Consejo Técnico de Politica Migratoria®® y de participar en los equipos

31 La principal diferencia entre la etnograffa y otras metodologfas cualitativas es que el investigar se
inserta en el espacio estudiado y se convierte en un participante mas. El nivel de involucramiento puede variar
dependiendo del grado de insercién que tenga el investigador. As{, este podra ser un simple observador, un
investigador que observa y participa, y un participante mds, completamente integrado. El acceso y profundidad
de los hallazgos variarfa segin los distintos roles que el investigador logre. Con todo, es admisible recalcar
que con la etnograffa no se busca realizar generalizaciones a base de una muestra probabilistica, como ocurre
con las metodologias cuantitativas, sino mds bien entender los procesos que sostienen ciertos actores y las
dindmicas en un contexto especifico. ADLER Y ADLER, 1987; EMERSON ez «/., 2011, pp. 1-18.

32 CHARMAZ, 2006, pp. 10-11.

33 Decreto 1393, 2014. El Consejo de Politica Migratoria estaba compuesto por el Ministerio del
Interior y Seguridad Pudblica y la Subsecretarfa del Interior, el Ministerio de Relaciones Exteriores, el
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, el Ministerio de Desarrollo Social, el Ministerio de Trabajo,
el Ministerio de Salud, el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, el Ministerio de la Mujer y de la
Equidad de Género. A su primera sesién se invit6 al Ministerio de Hacienda y al Ministerio de Defensa,
ninguno de los dos integraba formalmente el Consejo.

3 Decreto 1147, 2015. La funcién principal del Consejo Técnico de Politica Migratoria era generar los
insumos técnicos para que el Consejo de Politica pudiera funcionar. Estaba compuesto por los 8 ministerios
que conformaban el Consejo de Politica, ademds de varios 6rganos dependientes y de servicios ptblicos.
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redactores del anteproyecto de ley de migraciones que elaboraba el Departamento y el
Ministerio del Interior y Seguridad Pblica.

Durante mi trabajo en el Departamento tomé nota de 2.340 horas de interaccio-
nes que se dieron en las salas de reuniones, oficinas, pasillos, ascensores, trayectos y
actividades sociales. Observé y conversé informalmente con abogados, asesores, admi-
nistradores, embajadores y usuarios. Entrevisté formalmente a méds de 71 actores con
interés en la politica publica objeto de mi andlisis. Asi, contacté a funcionarios de los
distintos ministerios que tenfan interés en la politica migratoria (funcionarios de medio
nivel), a funcionarios de municipalidad que se relacionaban directamente con inmigran-
tes (principalmente operadores y administradores), a parlamentarios de las zonas del
pais con mayor presencia migrante, a organizaciones de migrantes y representantes de
organismos internacionales y a asociaciones gremiales.

Por tltimo, entrevisté a abogados defensores de migrantes y a académicos expertos
en la temdtica. En todas mis entrevistas, seguf una pauta comun de preguntas tendientes
a determinar el perfil del entrevistado, su experiencia e interés en la temdtica y su co-
nocimiento acerca del papel que las normas, tribunales, organizaciones civiles, partidos
politicos y la Administracién han tenido en la definicién de la politica migratoria en
Chile. Esta pauta se fue adaptando a medida que la conversacién progresaba, atendiendo
la experiencia particular del sujeto entrevistado?”.

Gracias a la etnografia y a las entrevistas semiestructuradas pude desarrollar una
perspectiva enfocada en los funcionarios, y en particular en la interpretacién acerca de
la forma c6mo estos iban construyendo sentido en sus interacciones y comportamientos
al interior de la Administracién cuando estaban involucrados en actividades aledafias o
directas a la formulacién de un mensaje presidencial en la temdtica migratoria.

Sumado a estas fuentes de informacidn, revisé documentos proporcionados por las
diferentes personas entrevistadas y otros que llegaron a mi poder en el contexto de mi
trabajo como asesora del Departamento. Dentro de estos documentos obtuve estadisticas,
presentaciones en formato ppt, informes de gestidn, planes de trabajo, documentos de
trabajo, proyectos de circulares u oficios, leyes, reglamentos y decretos.

Para la realizacién de esta investigacién conté con los permisos del comité de ética
de la Universidad de California Berkeley. En virtud de lo anterior, toda la informacién
que se proporcionard intentard resguardar la identidad de los informantes, alterando
sus nombres y en la medida que resulte necesario el contexto en que fueron emitidas
para resguardar su anonimato.

V. RESULTADOS

Durante la formacién del anteproyecto de nueva ley de migraciones de 2017, pude
identificar dos grandes estrategias utilizadas por los diferentes actores que participaron

35 WEIss, 1995.
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de la formulacién de esta. A su vez, encontré que el Ministerio de Hacienda ejercia una
influencia que excedfa sus atribuciones legales. Revisaré primero las estrategias y luego
el papel del Ministerio de Hacienda.

L. Las estrategias de los funcionarios de nivel medio

Los funcionarios ocupaban dos estrategias principales. Por un lado, estos ponfan
en operacién sus contactos previos y generaban nuevas redes que les permitiesen apro-
ximarse a los oidos (o despacho) del Presidente®®. El uso de las redes sociales como una
forma de obtener beneficios individuales no es un tema nuevo en la sociologfa®’ y ha
dado lugar a toda una linea de investigacién dedicada al andlisis de las redes®S. Por otro
lado, los funcionarios de la Administracién hacfan un uso estratégico del poder poli-
tico que posefan. Este poder surgfa en algunos casos de la misma ley que les otorgaba
competencia, en cuyo evento revestia de mayor intensidad; en otras circunstancias, el
poder dependia de los atributos personales del sujeto que lo detentaba y era por esta
razén mds fragil. A continuacién revisaré ambas estrategias, ilustrdndolas con ejemplos
concretos extraidos de mi investigacién de campo.

a) Capitalizar los contactos previos y generar nuevos

Los funcionarios que se encuentran en un tercer o cuarto grado de jerarquia en la
Administracién no tienen un contacto directo con el Presidente. Su relacién con este es
exclusivamente por intermedio de su superior jerdrquico, en el caso de los 6rganos de-
pendientes, o indirectamente por medio de los ministros con quienes tienen una relacién
de tutela, si son 6rganos descentralizados®”. En este contexto, los contactos previos que
tenga el funcionario de nivel medio y los que pueda desarrollar serdn fundamentales para
aumentar su capacidad de impactar la politica ptblica que se elabore en el Ejecutivo.

La estructura centralizada y jerdrquica de la Administracién en Chile dificulta
que los érganos que se encuentran en los niveles mds bajos de la jerarquia posean algin
grado de influencia en la politica ptblica del Ejecutivo. Sin embargo, la escasa relevancia
administrativa puede ser contrarrestada con una nutrida red de contactos.

En efecto, el Departamento se ubica al interior del Ministerio del Interior y Seguridad
Péblica®?, depende directamente de la Subsecretaria del Interior!, y funciona como un
departamento®?. Por muchos afios, el Departamento de Extranjeria oper al margen del

30 OTTONE, 2016, p. 93. Como lo expresa este autor, la confianza y los lazos previos son factores claves
para asesorar al Presidente.

7 BOURDIEU, 1986, pp. 241-258.

38 LATOUR, 2005.

39 CorDERO, 2015, p. 190.

40 Decreto Ley 1094, 1975, art. 91. Decreto con fuerza de ley 7.912, 1927, art. 3 f)

4 Ley 20.502, 2011, art. 9.

42 Ley 18.575, 2001, art 27.
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Ministerio del Interior. Los jefes del Departamento nunca eran citados ni considerados
por su jefe directo (entrevista 53 y 41). La escasa relevancia quedaba demostrada en que
la tramitacién de las causas contenciosas y la elaboracién de los proyectos legislativos eran
encargados a un asesor externo (entrevista 53). Lentamente, la situacién del Departamento
comenzé a cambiar. El vuelco mds claro se produjo en 2014 cuando se integré un “poli-
tico emergente” (entrevista 20). Este sujeto tenfa experiencia en la administracién y en
la politica. Desde la Universidad militaba activamente en un partido y antes de egresar
habfa comenzado a trabajar dentro del gobierno. Asi, por ejemplo, antes de ser designado
jefe del Departamento de Extranjeria, habfa trabajado en el Ministerio del Trabajo, de
Salud, de Obras Publicas y en el gabinete del Ministro del Interior. Su conocimiento
politico unido con su experiencia dentro de la Administracidn, favorecieron su rdpida
integracion (a pesar de su inexperiencia con el tema) y pueden explicar los significativos
avances que este sujeto efectud en los casi cuatro afios que ocupé el cargo™.

La valoracién que este sujeto tenfa de la importancia de los contactos quedé en
evidencia muy tempranamente en su administraciéon. As{, una vez que asumié el cargo,
su primera actividad fue reanudar las relaciones con las organizaciones de migrantes,
modificando la tensa relacién que existia previamente (entrevistas 3, 4, 6, 8, 10, 12, 15).

Junto con lo anterior, hizo uso de los contactos que poseia al interior del Ministerio
del Interior y de la presidencia para lograr que la Presidenta participara de varias acti-
vidades que organizé para dar visibilidad a su institucién. De este modo, entre el 2015
y el 2016, Michelle Bachelet entregé cartas de nacionalizacién a los refugiados que
venian de Palestina (22 de junio de 2015)4
en Fanor Velasco (18 de mayo de 2016)* y otorgé las cartas de nacionalidad a los hijos

, inaugurd la nueva sede del Departamento

de los refugiados palestinos (20 de junio de 2016)%°. Pese a estas apariciones y apoyos
simbdlicos del jefe superior del pafs, la participacién del Presidente no se tradujo en un
apoyo al trabajo prelegislativo que estaba realizando el jefe del Departamento.

Los ejemplos que se han descrito previamente permiten ilustrar la importancia
de las redes de contacto, y cémo por su intermedio una institucién que tiene escaso
poder dentro de la Administracién puede servirse de estas redes para dar visibilidad a
su institucién y de paso justificar acciones que sobrepasan sus limitadas atribuciones
legales. Esta estrategia no solo era utilizada por el Departamento. Funcionarios al in-
terior del Ministerio de Salud se beneficiaron de su conocimiento y experiencia en la
Administracién para lograr que se aprobara una circular que permitia entregar asistencia
de salud a inmigrantes que se encontraran sin sus papeles al dia (notas de campo). Esta
misma estrategia fue utilizada para obtener la firma de los ministros, por intermedio
de sus jefes de gabinete, para la creacién del Consejo Politico (entrevista 57 y notas de

43 Rojas Y SiLva, 2016, pp. 7-9.
44 EXTRANJERIA, 2019.
4 EXTRANJERIA, 2019.
46 EXTRANJER{A, 2019.
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campo) y para la aprobacién y firma del instructivo presidencial N° 5 de 2015 (notas
de campo)47.

Las redes también pueden limitar la accién de alguna institucién o de algin fun-
cionario. Jaime era un especialista en migraciones y cuando lo conoc{ era el encargado
de la unidad de migraciones de su Ministerio. En su entrevista, me comenté que recibfa
llamadas anénimas a su teléfono para amedrentarlo. Estas mismas personas lo criticaban
frente a sus superiores para acusarlo de sus dichos, de sus acciones, esperando que se
limitara su actuar (entrevista 44). Esta presién puede explicar por qué este funcionario
fue desvinculado de su cargo al cabo de un afio de gestién.

El uso de las redes de contacto al interior de la Administracién no era una estra-
tegia empleada Ginicamente por los funcionarios del Ejecutivo. El capital social que
posefan algunas personas que se encontraban fuera de la Administracién, les permitia
conseguir entrevistas y conversar directamente con las autoridades, fuera de los canales
institucionales. Las fuentes de sus contactos eran diversas. Para algunos provenfan de su
experiencia profesional. Muchas personas que habfan trabajado en alguna organizacién
de migrantes ahora trabajaban para una municipalidad o para el Estado. Para otras,
los contactos provenian de sus redes personales, porque conocian a las autoridades que
participaban en sus actividades escolares o religiosas (entrevista 15).

En resumen, las redes de contacto abrian oportunidades para los funcionarios que
no tenfan competencias, o cuyas competencias estaban limitadas a la ejecucién de una
labor netamente administrativa. Del mismo modo, estas redes le servian a las organi-
zaciones que se encontraban fuera de la Administracién, pero que exigfan un rol en la
definicién de las politicas publicas. Ahora bien, las redes de contacto por s solas no
fueron capaces de generar los resultados esperados por el sujeto que las movia. Ademds
de ello, el funcionario tenfa que detentar algin grado de poder politico que le asegurare
que sus pretensiones serian oidas y correspondidas.

b) El uso estratégico del poder politico

El primer paso para la existencia del poder politico es que exista una potestad
conferida por ley, o que, en su defecto, que el sujeto acttie dentro de las facultades y en
el marco de la confianza que le asignd su autoridad directa. El segundo paso, es que el
funcionario decida hacer uso de este espacio de poder, con independencia de su origen,
y actde consecuentemente.

La ley asigné potestades a la Administracién, la que quedé habilitada para actuar
dentro de los limites y con los propésitos fijados al momento de consagrarse?®. Pues
bien, a la potestad no le corresponde ningtn deber, positivo ni negativo, sino una simple
sujecién de otros sujetos. Por ello se dice que la potestad genera una situacién pasiva
de inercia, es decir, un sometimiento a los efectos que produce con la imposibilidad de

47 Instructivo Presidencial 5, 2015.
48 CorDERO, 2015, p. 79.
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excusarse de soportarlos®”. De lo expuesto se desprende que la potestad existe como tal
desde que el legislador la aprueba. Sin embargo, ella produciri efectos juridicos desde
el momento en que el funcionario en el que recae decida ponerla en ejercicio.

Lo interesante y controvertido es determinar cudndo el sujeto hard uso de su potes-
tad. Si bien el qué y el c6mo estdn determinados por la ley, el cudndo podria convertirse
en un ejercicio politico (salvo que la misma ley establezca un plazo, en cuyo caso el
funcionario no tiene libertad para elegir el momento en que pondrd en movimiento su
poder o facultad). Los funcionarios de medio nivel con los que me relacioné, hacfan un
uso estratégico de sus potestades para conseguir objetivos politicos concretos.

Por ejemplo, el jefe del Departamento acepté su nombramiento porque consideré
que podria “consolidar y justificar su paso por el Estado y por la actividad politica”.
El venia a ocupar su cargo para “hacerlo todo. Y eso hace que cuando me preguntas
acerca de lo que hago, la verdad es que hago mds de lo que es mi cargo” (entrevista 57).
Explicitando atin mds su motivacion y la extensién de sus acciones, me dijo:

“Un jefe de departamento deberfa limitarse a administrar lo que sus competencias
y atribuciones y las propias normas le sefialen, no es la opcién que tomé yo, por
tanto aparte de administrar la fibrica, que es esta capacidad de la institucién o del
departamento de producir visas, permanencias definitivas y nacionalizaciones, yo
llegué con la idea de agregar, de darle un valor a este departamento y ese mayor valor
estd dado por una capacidad de gestién politica, de innovacion respecto de su forma
de operar, y respecto sobre todo, del sentido que tiene el trabajo” (entrevista 57).

En los hechos, el entendimiento de este funcionario de su rol en la Administracién

y de su funcién significé que entre 2014 y finales de 2015 dicté 25 circulares, parti-

50 51

cip6 de la generacién de dos decretos supremos’’, cre6é dos nuevas visas’*, modificé el

2

reglamento de extranjerfa’?, realiz6 una consulta ciudadana en 8 ciudades del pafs en

donde recabé opiniones acerca de una nueva ley de migraciones®> y cambié la imagen

corporativa de su Departamento’?.

49 CorpERO, 2015, p. 80.

50 E] decreto supremo que crea el Consejo de Politica Migratoria y el decreto supremo que crea el
Consejo Técnico de Politica Migratoria, que se explicaron previamente.

>l Circular 6, 2015 instruye sobre visacién temporaria de unién civil; Circular 7, 2015 instruye sobre
visacién temporaria por motivos laborales.

52 Decreto 1930, 2015.

>3 Migraciones para el Chile que viene, conclusiones Encuentros Consultivos, Nueva Ley de Migraciones,
enero de 2015. La consulta ciudadana conté con la participacién de 621 organizaciones y se generaron 196
propuestas.

54 En la primera ceremonia en donde se otorgé el sello migrante, el 8 de octubre de 2015, el jefe
del departamento de extranjeria comenzé a instalar el nombre de “Migraciones Chile” para referirse a su
organizacién (notas de campo). Este nombre ain se emplea en algunos de los tripticos informativos que el
departamento usa para publicitar cambios, en su cuenta de Facebook y de Twitter. https://www.facebook.
com/dpto.extranjeria/ y https://twitter.com/dptoextranjeria?lang=en (consultado el 10/01/19).
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Algunos funcionarios al interior del Ministerio de Relaciones Exteriores también
hacfan uso politico de las potestades que les conferfa la ley para dirigir la agenda gu-
bernamental de migraciones. Es importante tener presente que respecto de extranjeria,
las competencias de este ministerio se limitaron al otorgamiento y prérrogas de los per-
misos de residencia fuera del pais”’. Pese a lo anterior, entre 2014 y 2016 mantuvieron
un activo involucramiento al interior del pais. Por ejemplo, en septiembre de 2014, el
ministro de Relaciones Exteriores firmé con el coordinador residente de las Naciones
Unidas un convenio de colaboracién para definir las dreas principales en las que esta
institucién centrarfa su asistencia para el perfodo 2015-2018%°. En virtud de este con-
venio, funcionarios del Ministerio de Relaciones Exteriores participaron activamente de
las actividades organizadas por la Organizacién Internacional de las Migraciones para
apoyar el trabajo que estaban realizando en las municipalidades con los migrantes de y
fuera de la Regién Metropolitana (notas de campo).

Otro ejemplo en donde este ministerio actué ejerciendo sus facultades generales
de representar a Chile en foros internacionales®’, pero a espaldas del Ministerio del
Interior, tuvo lugar en la Conferencia Sudamericana de Migraciones que se llevé a cabo
en Santiago de Chile en octubre de 2015. En dicha oportunidad, los funcionarios a cargo
informaron del programa de la conferencia cuando quedaba un mes para su realizacidn,
limitando las posibilidades de modificarlo (notas de campo). Solo posteriormente y luego
que el Ministerio del Interior criticé su actuar, se abrieron a recibir las sugerencias de
otros funcionarios y a darles algtin rol en la definicion de la agenda de la conferencia
(notas de campo).

Un ejemplo de pérdida de poder politico permite aclarar mejor la relevancia del
cudndo se ejerce una decisién politica. En el 2014 se habfa contratado al alero de la
subsecretaria de servicios sociales a un asesor encargado de desarrollar una agenda migra-
toria al interior de este ministerio. En el 2015 esta persona acepté otro cargo de mayor
responsabilidad en la Administracién. Lo reemplazé otra persona que tenfa conocimiento
y experiencia en migraciones. Para el afio 2015 su unidad contaba con 2 funcionarios
mds y se financiaba con un programa piloto. Pese a la ejecucién del programa en 2015,
no se renovo el piloto para el afio siguiente. En enero de 2016 se le pidi6 la renuncia al

%5 Decreto Ley 1094, 1975, art. 92 y 93. Este ministerio también tienen competencia en materia de
refugio y de residencias oficiales.

56 NACIONES UNIDAS, 2015-2018.

>7 Ley 21.080, 2018, art. 1. “El Ministerio de Relaciones Exteriores, es la Secretaria de Estado
encargada de colaborar con el Presidente de la Republica en el disefio, planificacién, prospeccién, conduccién,
coordinacién, ejecucion, control e informacién de la politica exterior que este formule, proponiendo y
evaluando las politicas y planes orientadas a fortalecer la presencia internacional del pafs, y velando por los
intereses de Chile, con el propésito de elevar la calidad del desarrollo, seguridad y bienestar nacional. La
representacién de Chile ante otros Estados, organizaciones y foros internacionales de competencia de esta
Secretaria de Estado se ejercerd a través de las misiones diplomdticas, representaciones permanentes ante
organizaciones internacionales y misiones especiales en el exterior de su dependencia. No obstante, aquellas
que no sean dependientes del Ministerio de Relaciones Exteriores deberdn coordinarse con esta Secretaria
de Estado en el ejercicio de sus funciones”.
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entonces jefe de la unidad, aduciendo falta de recursos (entrevista 44). Sin embargo, en
febrero de 2016 se nombré a una sucesora, con la instruccién de liderar esta temdtica
dentro y fuera del Ejecutivo (notas de campo). Sin embargo, luego de algunos meses,
la unidad terminé cerrdindose. Los cambios de cabeza, y finalmente su terminacién,
dan cuenta de la fragilidad de la unidad dentro del ministerio. Ante la ausencia de una
disposicién legal que la justificara, las acciones de quienes la conformaban dependian
de mantener la confianza de quien los habfa elegido para dicha funcién.

En resumen, el poder politico que detenta un funcionario de la Administracién le
permite hacer un uso estratégico de las potestades que le confiere la ley o de las facul-
tades que le reconoce la autoridad que lo nombra. Esto durante o mientras se mantenga
su poder. En algunas ocasiones, como se ejemplificé previamente, el poder politico
permitié hacer una interpretacién extensiva de sus atribuciones e ir mds alld incluso de
la letra de la ley. Pese a lo descrito, un ministerio se restaba de estas estrategias. A ello
me aboco a continuacién.

2. El papel del Ministerio de Hacienda

Un lugar aparte merece el Ministerio de Hacienda. Ello porque estos érganos
ademds de ejercer las dos estrategias revisadas anteriormente, esto es un manejo astuto
de sus redes y de su poder politico (entrevista 2), tenfan un poder de facto que les daba
una autoridad incuestionable.

En lo que respecta a la formulacién de la voluntad del Ejecutivo, el procedimiento
cambiaba segin quien iniciara el anteproyecto. Por ejemplo, me relaté un entrevistado
que, “en un proyecto que venia apoyado por el Ministro del Interior, el proyecto {venia}
mds o menos preparado y en pocas semanas se nos impuso la necesidad de hacerles ob-
servaciones, comentarios, pero el proyecto iba s{ 0 s{” (entrevista 65). Otro entrevistado
me confirmé este mismo antecedente. Lo anterior concuerda con lo expuesto mds arriba,
en cuanto el poder politico que tenga un ministro determina su grado de influencia
dentro de la Administracién (entrevista 2).

La investigacién de campo deja en evidencia que el instructivo que dicté la pre-
sidenta Bachelet tenfa como objetivo ordenar la tramitacién de los anteproyectos de
ley al interior del Ejecutivo. Sin embargo, el efecto real que produjo fue que ordené
los proyectos que no tenfan prioridad, o que provenian de los ministerios con menor
relevancia. En estos casos, se sometian a las etapas que se mencionaban o estas podian
variar segtn si el funcionario hacfa uso de las dos estrategias revisadas previamente. Con
todo, la excepcién era el Ministerio de Hacienda. Un funcionario que habfa trabajado
por mds de 20 afios en SEGPRES, me indicé que si un proyecto era propuesto por el
Ministerio de Hacienda, este no segufa ningtin procedimiento, sino que iba directamente
al Presidente (entrevista 2).

Esta informacién es concordante con los hallazgos de esta investigacién. El funcio-
nario que trabajé en SEGPRES durante el segundo periodo de Michelle Bachelet y que
probablemente redacté el instructivo de 2016, me aclard,
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“No existe un sistema, siempre se ha tratado de poner un sistema dGnico de proce-
dimientos para la generacién de proyectos de ley en el Ejecutivo. Sin embargo, a
mds politico el proyecto de ley, mds particular o dnico es el proceso de deliberacién
al interior del Ejecutivo” (entrevista 65).

Dentro del Ejecutivo, el Ministerio de Hacienda tiene significativos poderes politicos.
Segin fue sefialado anteriormente, el Ministerio de Hacienda no consulta con ningtn
ministerio cuando quiere promover un proyecto de ley. El ministro va directamente al
Presidente (entrevista 2)°%. Pareciera que este estatus prioritario se irradiara a todos los
funcionarios que trabajan en esta institucién, ya que actuarian como si su ministerio
tuviese control en las prioridades legislativas.

La participacion de los representantes del Ministerio de Hacienda en el anteproyec-
to de migracién comenz6 después de la convocatoria del Consejo Politico, once meses
después de que el departamento de extranjerfa habfa comenzado a redactar su borrador.
Este comité extendido (en adelante “el comité extendido”) se junté por primera vez el 17
de noviembre de 2015. Desde esa fecha hasta el 8 de diciembre se reuni6 dos veces por
semana. En la primera reunién los representantes del Ministerio de Hacienda aclararon
que asistian solo para escuchar la discusién, pero que no iban a ofrecer ninguna opinién
oficial hasta el final. Después de la tercera reunién, dejaron de asistir (notas de campo).

A causa de la postura de los representantes del Ministerio de Hacienda, la relacién
con sus funcionarios se tramité por cuerda separada y privada. Solo después de insistir
activamente de la importancia de su presencia durante la discusién del “comité extendido”,
acordaron reunirse privadamente con el equipo que lideraba los esfuerzos de coordinacién.
El 22 de diciembre de 2015 fue la primera reunién en las dependencias del departamento
de extranjeria. Los tres representantes del Ministerio de Hacienda criticaron duramente el
proyecto, sefialando que no tenfa un enfoque claro ni definido. En su opinién, “no estaba
cerca de un primer borrador”. Este comentario se produjo luego de 11 meses de trabajo
al interior del Ministerio del Interior, lo que incluia dos comités internos y un comité
en donde se trabaj6 con los asesores de gabinete del ministro del Interior.

La segunda reunién tuvo lugar en las oficinas del ministro de Hacienda, el 7 de
enero de 2016. La cita terminé abruptamente cuando su mdximo representante aclaré que
habfa estado realizando averiguaciones al interior de su ministerio para conocer la agenda
legislativa del Presidente. Segin el funcionario, la Direccién de Presupuestos no tenfa
el anteproyecto en su agenda. Por lo anterior, sugirié terminar la reunién y discutir esta
situacién con las autoridades del Ministerio del Interior. Concluy6 recomendando que

“Si el Departamento queria avanzar, tenfa que reorientar sus estrategias, ya sea
presentar una ley amplia sin costo o proponer enmiendas concretas a la ley de
extranjerfa. Si decidfa continuar con el proyecto tal como estaba, requeriria del
apoyo expreso de su ministro, y eso llevaria mucho mds tiempo” (notas de campo).

>8 Otros autores también han destacado este rol. Ver nota N° 4.
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A pesar de la tardia intervencidn, los representantes del Ministerio de Hacienda
determinaron que no correspondia continuar con el borrador del anteproyecto de mi-
gracién, y por esta razén, con la agenda del Departamento de Extranjeria, ya que ello
no se encontraba dentro de la priorizacién que hacfa su ministerio. Indirectamente,
desacreditaron el trabajo del “comité extendido” y desconocieron la instruccién que se
habia generado por parte del Consejo Politico. Asi, sin mayor conocimiento del fondo
del asunto, cimentaron el anteproyecto de migracién.

En resumen, y con la excepcién del Ministerio de Hacienda, los funcionarios de
medio nivel que participaron de la formacién de la voluntad presidencial hicieron uso
de herramientas extralegales para asegurar que su posicién fuera escuchada por sus supe-
riores. Pese al fracaso de sus esfuerzos, el trabajo no fue en vano, en cuanto su propuesta
sirvié de base para el proyecto que finalmente envi6 la presidenta Michelle Bachelet al
Congreso en 2017°7.

VI. CONCLUSIONES

En este articulo me propuse describir cémo los funcionarios de medio nivel par-
ticipaban de la formacién de la voluntad del Ejecutivo, expresada en los proyectos de
ley que este presenta en el Congreso nacional. Este objetivo no se puede cumplir si no
se aceptan dos presupuestos de base. Por un lado, se reconoce el rol central que cumple
el Ejecutivo en el proceso legislativo, tanto en la iniciativa de los proyectos como en su
discusién. Por otro lado, y ante la evidencia del debilitamiento de los partidos politicos,
se comienza a asumir que el espacio dejado por estos comienza a ser llenado por otros
actores.

En este trabajo se reconocid un rol creador a los funcionarios de medio nivel, esto
es a aquellos funcionarios que operaban en dmbitos en donde lograron desarrollar una
expertise (nica y a su vez colaborar directamente con el puablico al que sirven. No son
marionetas del Presidente, sino que tienen un poder de accién que puede ser coincidente
o contrario a la voluntad de la mdxima autoridad. En el ejercicio de sus cargos, estos
funcionarios adquierieron algin grado de autonomia respecto del Presidente que los ha
elegido o que los supervisa.

En el anteproyecto de ley de migraciones se puede observar dos estrategias empleadas
por estos funcionarios para promover sus agendas politicas dentro de la Administracién.
Asi, mediante el aprovechamiento de sus redes de contactos, estos funcionarios podian
disminuir la distancia entre ellos y el Presidente, logrando en algunas ocasiones convencer
a la mdxima autoridad de sus preferencias. A su vez, administrando estratégicamente el
poder politico que les otorgaba su cargo, interpretaban extensivamente sus potestades
para justificar acciones que iban mds alld de la descripcién de su posicién, bajo un enten-
dimiento amplio de su funcién pablica. Basados en estas dos estrategias, funcionarios con

59 Boletin 11395-06.
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pocas atribuciones legales lograron imponer sus preferencias mds alld de sus 6rganos y de
sus funcionarios dependientes. Pues bien, la excepcién a estos hallazgos son los funcio-
narios que trabajan en el Ministerio de Hacienda y en la Direccién de Presupuestos, los
que reclaman y ejercen un poder superior y pueden decidir el futuro de un anteproyecto
de ley dentro del Ejecutivo.

Asumiendo la iniciativa de otros actores, distintos del Presidente, surge una nueva
problemdtica que serd necesario atender en futuras investigaciones. Ante la opacidad que
reina en el proceso de formulacién de las politicas publicas al interior del Ejecutivo, el
poder se puede concentrar en un nimero reducido de actores, en los que existen menos
mecanismos institucionales de fiscalizacién. Entender el contexto y la forma cémo se
desenvuelven estos sujetos resulta fundamental para asegurar que las decisiones repre-
senten los intereses de todos quienes serdn regulados por dichos actos.
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