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Presentacion del Editor*

El Estado es una institucién importante en todos los pafses moder-
nos. También en Chile, el Estado ha sido y es una instituciéon central para
la sociedad. Hoy dia, al iniciarse el siglo XXI, el Estado chileno cumple
roles centrales en la articulacién politica, la estabilidad macroeconémica, la
provision de bienes publicos y en garantizar el acceso de todos a bienes
de mérito, como la salud y la educacién.

La creciente movilidad internacional de los capitales plantea un nue-
vo desafio a nuestras instituciones publicas, pues ha llevado a las naciones
a competir en un plano novedoso: Los inversionistas capaces de aportar
nuevas tecnologfas y mercados evalian el desempefio de los servicios pu-
blicos especificos que afectan su actividad, y lo comparan con el de los
Servicios publicos de ubicaciones alternativas en Asia y otras regiones del
mundo, Servicio por Servicio. Por su parte, los medios de comunicacién
distribuyen cada vez mas informacién al ciudadano en cuanto a la calidad
del servicio provisto por cada Setrvicio publico local, en comparacién al
prestado por Servicios analogos de otros Estados del planeta. Ambos pro-
cesos han elevado las exigencias y han creado competencia donde antes
no la habia. Asi, explicar por qué algunas burocracias estatales son mas efec-
tivas que otras ha pasado a ser un tema que apasiona en todo el mundo.
También Chile exhibe hoy una fuerte demanda por incrementar la eficien-
cia del sector publico.

Durante el siglo XX América Latina destind pattes importantes de
la burocracia y del presupuesto estatal a alimentar las redes clientelistas de
los partidos politicos estructurados como “partidos de maquina”. Ese tipo
de partido no actua, en la practica, sobre la base de propuestas de politi-
cas publicas, sino intercambiando favores privados, especificamente pues-
tos en la burocracia estatal, eventos comunicacionales favorables, favores

* Agradezco las comentarios de Harald Beyer y Rodrigo Vergara a versiones ante-
riores de esta Presentacion.
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regulatorios, favores en la asignaciéon de contratos publicos, y proteccion
de dafios propinados por las propias autoridades, por apoyo politico y
clectoral o por recursos econémicos para financiar sus campafias electora-
les. También aplican dafios a los pattidarios de la oposicién. En cambio,
cuando los partidos compiten con politicas publicas, los partidos contti-
buyen a que el desarrollo se canalice por las modalidades mas apreciadas
por la ciudadania, lo que incluye una mayor creacién de riqueza. A pesar
del lastre asociado al estilo clientelista de competir en politica, algunos pai-
ses de América Latina lograron avanzar en el plano econémico en diver-
sos grados, y alcanzar ciertos niveles de gobernabilidad.

La tesis que anima a este volumen es que, hoy en difa, recaer en ese
estilo de gestion estatal implica una pérdida permanente y sostenida de po-
siciones relativas en el concierto econémico internacional. Existen zonas
importantes de América Latina que estan involucionando en los planos eco-
némico y politico, mientras otras tambalean. La debilidad institucional de
América Latina parece haber permitido a los rivales de Asia emergente
llevarse la parte del leén de la inversiéon extranjera a escala mundial de los
ultimos afios. América Latina sélo parece optar hoy dia a los inversionistas
de alta tolerancia al riesgo politico y que son adictos a apuestas macroeco-
némicas. En cambio, los inversionistas habiles en apuestas tecnologicas y de
mercado, que invierten a largo plazo y estan dispuestos a fomentar el desa-
rrollo local, ni siquiera consideran a América Latina entre sus opciones.

Para Chile, hay mucho en juego: dejarse arrastrar por la involucion
latinoamericana, o despegarse para mantener vigente la esperanza de con-
verger hacia los paises avanzados. Chile tiene algunos puntos a favor: el
Estado chileno ha adoptado politicas econémicas eficientes, ha exhibido
una solidez fiscal mayor que la del resto de América Latina y esta relativa-
mente menos afectado por la corrupcién, segin demuestran los trabajos
de Marcel y de Meyer y Meyer (este volumen).

Sin embargo, el Cuadro 1 demuestra que el Estado chileno tam-
bién presenta problemas en el management o gestion del Estado, donde su
ubicacién es considerablemente mas baja.

El Cuadro 1 demuestra que los déficit de gestién del Estado chile-
no, con relaciéon al promedio alcanzado por los tres Estados lideres mun-
diales en cada uno de estos rubros, superan el 40%. La evaluacién de la
gestion estatal chilena resulta mediocre!. Esto reduce la capacidad de atraer

! Como advierte Mario Marcel (ver seccién 3.1 de su capitulo en este volumen),
algunos autores han interpretado en forma errénea el alto rendimiento de Chile en el Indi-
ce de “Eficiencia del Gobierno” que reporta el IMD. Ese Indice no mide la eficiencia del
Estado chileno como productor de setvicios publicos, que es lo que nos interesa aqui, sino
su buen desempefio en factores macro-institucionales. Chile obtuvo los lugares 19 y 13 en

2
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CuaDprO 1: COMPETITIVIDAD DE CHILE EN LA GESTION DEL ESTADO

Ranking % déficit Ranking % déficit
(Posicién) de Chile a (Posicién) de Chile a

de promedio de promedio

Chile 3 lideres Chile 3 lideres
IMD:
World Competitiveness Scoreboard

Informe 2001 Informe 2000

Competitividad General de Chile 24 no aplic. 26 no aplic.
Total de paises considerados: 49 47
Criterio:
¢Se implementan con efectividad
las decisiones del gobierno? 25 -39,9% 24 -34,0%
¢Esta expuesto el servicio publico
a la interferencia politica? 29 -49,3% 26 -44,8%
WEF - Harvard:
Posicion de Chile Informe 2001-2002 Informe 2000
Competitividad “Crecimiento” 27 no aplic. 28 no aplic.
Competitividad “Corriente” 29 no aplic. 26 no aplic.
Total de paises considerados 75 59/58
Criterio:
Competencia del personal del
sector publico en comparacion
a la del sector privado 66 -48,4% 48 -44.1%
¢Es el servicio civil indepen-
diente de la presién politica? (no disponible) 32 -39,6%

Fuentes: Encuestas a ejecutivos trealizadas por World Competitiveness Yearbook, 2001
y 2000 publicado por IMD, Suiza; Encuestas a ejecutivos realizadas por The Global Compe-
titiveness Report 20071-2002 publicado por World Economic Forum y Harvard, Oxford Uni-
versity Press. Agradezco la introduccién al tema y los antecedentes proporcionados
gentilmente por el Prof. Dieter Wunder.

el indice de “Eficiencia del Gobierno”, pero ese indice es producto del alto desempefio
chileno en temas como “Apertura a la inversién extranjera” (posiciones 1 y 4), “Bajo nivel
de subsidios a empresas” (posiciones 1y 2), y “Evasién de impuestos infrecuente” (posi-
ciones 5y 4). En el ambito de politica fiscal el desempefio chileno #o es extraordinario a
nivel mundial, pues obtiene las posiciones 20 y 18, aunque es por lejos el mejor de Améri-
ca Latina.
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a Chile la inversion extranjera del tipo que eleva los salarios reales, es decir,
aquella que trae consigo nuevas tecnologias y nuevos mercados.

Este es el segundo de los volumenes que recogen el trabajo de la
Comision de Reforma del Estado, creada por el Centro de Estudios Pu-
blicos (CEP) en diciembre de 1997. El primer volumen fue dedicado al
financiamiento de la actividad politica, porque la experiencia comparada
muestra que las reformas del Estado no ocurren si producen un desme-
dro a los politicos y partidos titulares del poder. El voto favorable de ciertos
partidos que se han acercado mas al clientelismo, podria ganarse avanzan-
do al mismo tiempo con un petfeccionamiento del financiamiento de la
actividad politica, que asegure niveles minimos de equidad econémica que
permitan a todos los principales candidatos dar a conocer sus propuestas
a la ciudadania.

Este volumen tiene tres partes. Las dos primeras exploran el cora-
z6n del Estado entendido como organizacion, enfatizando las dificultades
de orden politico que influyen en su gestién. La primera parte contiene
estudios que relatan y analizan la experiencia chilena y extranjera pertinente.
La segunda parte contiene la propuesta de la Comisién de Reforma del
Estado del CEP para crear un nuevo régimen laboral para los altos direc-
tivos a cargo de los Servicios publicos. La tercera parte de este volumen
contiene un diagndstico y propuestas de reforma para el sistema de com-
pras y contrataciones publicas, de gran importancia practica en los planos
de la eficiencia de los Servicios y de su imparcialidad partidista.

Sintesis de la propuesta de la Comision del CEP

El régimen laboral vigente admite la asignacién de los altos puestos
directivos en base a criterios de equilibrio partidario y admite importantes
remuneraciones informales a los altos directivos. Esta situacion impide una
gestion eficiente, pues los altos directivos que han llegado a su puesto como
parte de un equilibrio partidista tienen al menos dos jefes: el jefe adminis-
trativo y el jefe del partido que lo recomendé. La ausencia de una linea de
mando unica da espacio al directivo para hacer jugar a un jefe contra otro,
lo cual reduce su nivel de responsabilidad.

La Comisién de Reforma del Estado del CEP opta por una estra-
tegia determinada para iniciar la reforma del Estado en Chile: Crear pri-
mero un nuevo régimen laboral para los altos directivos, basado en los principios del
servicio civil. Entendemos por “servicio civil para altos directivos” un régi-
men laboral cuyo objetivo es lograr que esos directivos produzcan o sir-
van con la méaxima eficiencia las politicas puiblicas decididas por el nivel
politico. El servicio civil propuesto cubre sélo a los altos puestos directi-
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vos a cargo de la ¢jecucion de las acciones decididas por el nivel politico. En
cambio, los puestos del nivel politico, como Ministros, Subsecretarios, In-
tendentes, SEREMI? y los asesores de todos ellos, cuya funcién es decidir
qué acciones se desarrollaran, seguirfan en el régimen de exclusiva confian-
za y afinidad partidista que existe hoy. La funcién de proponer acciones fu-
turas siempre ha sido compartida entre los asesores politicos, los altos
directivos que administran los Servicios Publicos y los participantes del de-
bate publico que trabajan fuera del Estado.

La estrategia de crear primero un nuevo régimen laboral para los
altos directivos, es una opcién que implica dejar para una segunda ctapa
otros temas, como el control de la gestién y la flexibilizacién del Estatuto
Administrativo. Esta estrategia es diferente de la ensayada por el gobierno
del Presidente Frei Ruiz-Tagle, que intenté aumentar la eficiencia del Esta-
do implantando nuevos sistemas de incentivo y control de gestion, sin mo-
dificar el régimen laboral para altos directivos. La Comisién del CEP
concluyd, sobre la base de las dificultades observadas durante el gobierno
mencionado, que esos incentivos ya agotaton el aporte que podian entre-
gar en ausencia de un régimen laboral adecuado.

La Comision de Reforma del Estado del CEP ofrece una propuesta
concreta para crear un servicio civil para altos directivos puiblicos. Los ob-
jetivos son la eficiencia técnica y la eficiencia politica. Para lograr la prime-
ra, busca que el primer filtro para ingresar a los altos puestos directivos
sea el mérito, que las remuneraciones para los altos puestos ejecutores sean
siempre comparables a los de ejecutivos del sector privado con responsa-
bilidades y capacidades similares, y que los altos directivos ejecutores ten-
gan la opcién de desarrollar carreras largas en el Estado para permitir a
los gobiernos electos aprovechar las sinergias de un espiritu de cuetrpo oti-
ginado en una especializacién compartida.

Para la eficiencia politica, las propuestas buscan fortalecer el control
del Presidente de la Republica y sus ministros sobre los servicios y divisio-
nes ejecutores, sin que la coaliciéon de gobierno pierda cohesion. También
buscan dotar a los ministros de instrumentos adecuados de control sobre
los directivos ejecutores, incluyendo la libertad de despido, la definicién
de metas anuales, la definicién de su presupuesto y la evaluacion de su des-
empefo. El objetivo es asegurar que los ministros sean politicamente res-
ponsables respecto al desempefio de los Servicios de su dependencia.
Finalmente, las propuestas buscan que subsista un numero adecuado de
funcionarios de confianza de los partidos para sostener la cohesién interna
de la coalicién de gobierno. El nimero existente hoy en el nivel de for-

2 Secretario Regional Ministerial.
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mulacién de politicas, de al menos 500 puestos y posiblemente el doble,
parece suficiente para ese efecto y se propone mantenerlo.

La propuesta especifica tiene cinco ejes, y el primero es la imparcia-
lidad. Para fundar la imparcialidad de un nuevo servicio civil para altos
directivos, propone crear un nuevo ente auténomo llamado “Consejo de
Direccién Publica” (CDP), basado en el modelo britanico. Sus seis miem-
bros serfan inamovibles por el doble de la duraciéon de un periodo presi-
dencial cada dos afios dos de ellos serfan designados por el Presidente con
el acuerdo del Senado, y serfan responsables ante las demas autoridades en
términos similares a los miembros del Tribunal Constitucional.

El segundo eje es el mecanismo de nombramiento de los mdaximos directi-
vos, es decir, de los 127 Jefes de Servicio y los 64 Jefes de Division. Para ello,
la Comisién propone que el ministro o subsecretario contribuya a definir el
petfil de Jefe de Servicio o Division que buscara el CDP. El perfil podria
exigir la habilidad de relacionarse constructivamente con patlamentarios y
dirigentes de partidos, y la de recoger las sefiales y los problemas que surgen
de la sociedad y del mundo politico, pero no podtia incluir requisitos de
militancia o afinidad partidista. La busqueda consideraria candidatos exter-
nos. El CDP seleccionaria una lista de 3 candidatos para presentar al minis-
tro. Dentro de un plazo, el Presidente de la Republica designarfa al directivo
superior. Si el gobierno rechaza la terna o se cumple el plazo sin una deci-
si6n, el CDP realizaria una nueva busqueda. Sila segunda terna es rechazada,
el Presidente de la Republica podra designar directamente a una persona de
su exclusiva confianza, pero ella quedaria sujeta a un régimen laboral dife-
rente del servicio civil para altos directivos®. Se propone establecer por ley
que, en cualquier momento del tiempo, la fraccion de los puestos de Jefe de
Servicio y Divisiéon ocupados por personas designadas directamente por el
Presidente, sin la colaboraciéon del CDP, no pueda superar el 50%. Esto
reserva al CDP el control del mérito de al menos 50% de los directivos
maximos. Los contratos laborales de los Jefes de Servicio y Divisién ten-
drfan un plazo maximo para asegurar un grado de competencia por el
cargo. Serfa una obligaciéon del CDP invitar a todo directivo supetior, cuyo
contrato ha vencido, a postular a renovatrse en ese cargo o en otros.

El tercer eje es el mecanismo de remocidn. Se propone que el gobiet-
no pueda remover libremente a los Jefes de Servicio y de Division*. Sin

3 En este régimen, el directivo podra ser removido libremente por el Presidente,
sin indemnizacién alguna. Su remuneracién no corresponderd a la escala aplicable a los
ditectivos seleccionados por el CDP, sino que estard sujeta a la Escala Unica y por tanto
serd igual o inferior a la remuneracién de un subsecretario.

4 Esto da a los ministros la responsabilidad total por el desempefio de los Servicios
de su cartera, porque ademads también controlan a sus directivos a través de la definicion
de su presupuesto, de la definicién de metas anuales, y de la evaluacién de su desempefio.

6
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embargo, para independizar al directivo de las presiones, éste tendria de-
recho a una indemnizacién por despido anticipado, pactada previamente
con el CDP. Ademas, el sucesor tendrfa que ser elegido con la colabora-
ciéon del CDP. En cambio, las remociones solicitadas por un Presidente
recién asumido, o las ocurridas por término del periodo del contrato, da-
rfan origen a una indemnizacién mucho menor.

El cuarto eje es el nivel de las remuneraciones. La Comision propone
crear una ley especial de remuneraciones para los Jefes de los Servicios
Publicos y las Divisiones acogidos al régimen de servicio civil. El proceso
para determinar el nivel de las remuneraciones tendria dos componentes:
Primero, una escala de remuneraciones transparente y con rangos traslapa-
dos entre grados contiguos. Segundo, un proceso permanente de reenca-
sillamiento de las remuneraciones de los puestos directivos a un grado de
esa escala, que replique los movimientos de las remuneraciones en el mer-
cado laboral comparable, y que se aplicarfa solamente al sucesor del actual
ocupante del cargo. Cada reencasillamiento requerirfa la aprobacién con-
junta del ministro de Hacienda y del CDP. Cuando el CDP busque candi-
datos para un cargo directivo, el CDP determinaria el paquete de beneficios
ofrecido a cada candidato dentro del rango de remuneraciones admitido
por el grado en que esté ubicado ese puesto.

El quinto eje se refiere al #égimen laboral de los directivos de segundo nivel
en cada Servicio y Division. Se trata de varios miles de puestos, que ac-
tualmente son de la exclusiva confianza de los Jefes de Servicio, y por tan-
to del gobierno de turno. La Comisién propone que la designaciéon de los
directivos de segundo nivel se mantenga en manos de los Jefes de Servi-
cio o Division, pero que el CDP evalte, apruebe y fiscalice los procesos de
seleccion de directivos y fijacion de remuneraciones aplicados por cada Jefe
de Servicio y Divisién en cuya seleccién colabord, incluyendo la determi-
nacién de la dedicacién, la remuneracion y el despido, pudiendo suspen-
derlos cuando sean insatisfactorios. Ademas el CDP, en conjunto con el
ministerio de Hacienda, dictarfa las pautas generales que esos Servicios y
Divisiones seguirfan para encasillar a los cargos directivos de segundo ni-
vel en la escala de remuneraciones para directivos. En el caso de los Servi-
cios y Divisiones cuyos Jefes estén fuera del servicio civil, los directivos de
segundo nivel que ellos nombren tampoco pertenecerfan al servicio civil
para altos directivos.

La propuesta de la Comisiéon es mucho mas detallada que lo habi-
tual en este tema, en el sentido de que ofrece soluciones concretas para
numerosos dilemas operativos y legales, en términos compatibles con la
actual Constitucién Politica de Chile y las actuales Leyes Organicas Consti-
tucionales. L.a Comisién esta consciente de que muchos de estos dilemas
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pueden tener otras soluciones, quizd mejores, pero estimé conveniente avan-
zar mostrando que es posible idear al menos una solucién que satisface la
mayor parte de las demandas del Chile moderno. Respecto al costo fiscal
de la propuesta, la estimacion preliminar anexa al Informe indica que el
costo directo es de s6lo 50 millones de ddlares al afio, muy inferior a los
beneficios fiscales del incremento en la eficiencia que logratfa.

Experiencias chilenas y extranjeras:
Alternativas de reforma

En lo que sigue, se resumen los estudios contenidos en la Parte I de
este volumen. El capitulo de Enrique Rajevic, Felipe Goya y Catlos Pardo,
llamado “Los Puestos Directivos en el Estado Chileno”, contiene dos par-
tes principales. La primera es la mejor descripcion disponible de la legisla-
cién y la realidad cuantitativa del personal del Estado central. Su diseccion
del Estado chileno como organizaciéon ejecutiva exhibe tres niveles:

a) Cargos con funciones de disefio y decisiéon de politicas, como Pre-
sidente, Ministros, Subsecretarios, Intendentes, SEREMIs, Gobet-
nadores y todos los asesores directos de los anteriores. Sus ocupantes
son elegidos por la coalicién de gobierno electa por la ciudadania.
Para que esta coalicion sea responsable (accountable) ante la ciudada-
nfa, y no pueda aducir falta de atribuciones para justificar sus fraca-
sos, es indispensable que el Presidente sea facultado para designar
en estos puestos a personas afines a ¢l en el plano partidista. Esto
justifica la institucion legal de la “exclusiva confianza”, que confiere
al Presidente libertad de contratacién y despido, sin indemnizacio-
nes. En Chile habrfa aproximadamente 500° cargos en este nivel.

5> De ellos, 278 cotresponden a los cargos identificados por Rajevic, et.al. (este
Volumen, Cuadro 8), a lo cual se deben agregar los embajadores y los asesores. Respecto a
estos ultimos, el art. 13 del D.L. 1.608 de 1976 autotiz6 a los ministros a contratar hasta
15 profesionales técnicos o expertos “para realizar labores permanentes y habituales del
Servicio o institucién a que sean asignados”. Estos nombramientos son adicionales a otros
15 “asesores altamente calificados” que cada ministro puede contratar, segin el art. 13 del

O DL. 1.608 de 1976, y que son cargos de confianza politica, no ejecutivos. Ademds, el art.

Sé

15 del D.L. 3.477 de 1980 otorgd a los ministros la facultad de “incrementar (esas) con-
trataciones hasta en cinco personas por Servicio dependiente o que se relacione con el
Ejecutivo por su intermedio”. Potencialmente, los asesores podtian alcanzar a 905 perso-
nas. A estos deben agregarse los asesores de los intendentes que estin a honorarios, y los
asesores financiados por programas como FOSIS, cuyos honoratios no se muestran como
tales en forma separada.




chile.cl

PRESENTACION

b) Los altos puestos de caricter ejecutivo y profesional, cuyos ocupantes
ejecutan y proponen politicas pero no las deciden. En un esquema bien
organizado, los principales de estos puestos setfan los que hoy ocu-
pan los Jefes de Servicio y los Jefes de Divisién. Como estos pues-
tos no tienen responsabilidad directa ante los electores, y su
responsabilidad primaria se refiere a la ejecucién y proposicion de
politicas, deberfan ser ocupados por los mas capaces. La afinidad
con el gobierno es una consideracién respetable, pero deberia ser
secundaria. En Chile habria entre 2.785 y 8.392° puestos en este ni-
vel, de los cuales 127 corresponden a Jefes de Servicio, 64 a Jefes
de Divisién en ministerios y el resto a directivos de segundo nivel,
quienes responden en forma directa a los anteriores. Desde 1990
todos los cargos de segundo nivel son de “exclusiva confianza” de
los Jefes respectivos, y por tanto no existen filtros de mérito para
seleccionatlos ni una division clara entre las funciones de proponer
y decidir politicas.

© Unos 130.000 funcionatios de jerarquia media y baja del Estado cen-
tral, incluyendo profesionales, técnicos, administrativos y auxiliares.
De ellos, 66.532 integraban los 29 Servicios de Salud en 1998. Ellos
operan los servicios publicos segin las instrucciones recibidas de los
directivos y profesionales del nivel jerarquico anterior. En el Estado
central, ellos pertenecen a dos categorias laborales: aquellos cubier-
tos por el Estatuto Administrativo y los “a contrata”. Ambos estan
representados en gremios como ANEF y CONFENATS.

La opinién publica tiende a creer que todos los empleados publi-
cos estan sujetos a un régimen laboral de alta centralizacién e inflexibili-
dad, inamovilidad funcionaria, remuneraciones rigidas fijadas por la Escala
Unica de Remuneraciones y carreras funcionarias cerradas sin movilidad
horizontal entre servicios publicos. La realidad es muy distinta desde 1990,
pues en esa fecha entrd en vigencia un régimen legal diferente para mu-

6 La discrepancia entre estas cifras no fue aclarada por las autoridades consultadas,
quiza por su posible impacto en la opinién publica. La discrepancia puede deberse a que
muchos directivos de menor jerarquia no son de “exclusiva confianza” sino “de carrera”,
es decir, inamovibles de su dignidad y sueldo, pero cuyo ejetcicio del cargo depende de la
voluntad del Jefe del servicio. En efecto, el Jefe puede transmitir el ejercicio de estos cat-

(oW gos a otros de su confianza, que pueden estar “a contrata” (en teorfa, en forma temporal) e

&é

incluso a honorarios. La cifra de 2.785 se refiere exclusivamente a los directivos que ocu-
pan cargos de planta y ademas son de exclusiva confianza. La cifra de 8.392 se obtiene de
Estadisticas de las Finanzas Piiblicas 1990-1999, publicada por la Direccién de Presupuestos,
cuadro “Dotacién efectiva del personal civil del gobierno central”, pagina 130. De ellos,
5.766 son directivos profesionales y el resto son directivos no profesionales. Ademads hay
30 mil profesionales no directivos.
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chos de los 2.785 cargos de la planta directiva. Ellos fueron traspasados
desde la inamovilidad a la categoria de “exclusiva confianza”, es decir, pue-
den ser libremente designados y removidos. Los ocupantes de estos pues-
tos no gozan de inamovilidad. Tampoco de indemnizaciones por despido,
como los ejecutivos del sector privado.

En materia de remuneraciones, los altos directivos estan en aparien-
cia sujetos a la Escala Unica de Remuneraciones, igual que los funcionarios
de jerarquia inferior. La diferencia, como reportan los autores, es que las
remuneraciones de los altos directivos son habitualmente muy inferiores a
las de cargos similares en el sector privado. Segun los autores esta brecha
salarial obliga en algunos casos a establecer “sistemas complementarios de
remuneraciones que muchas veces exponen a personas intachables a cues-
tionamientos innecesarios”.

La segunda parte del capitulo de Rajevic, Goya y Pardo contiene
una propuesta para un “sistema de gerencia publica” para los puestos di-
rectivos del Estado chileno. Esta propuesta recoge la opinién de los auto-
res al término del gobierno del Presidente Frei Ruiz-Tagle, que fue el
primero en avanzar en el espinudo tema del régimen laboral de los altos
directivos. Respecto a la seleccion de gerentes publicos, proponen que la
busqueda siga en manos de la coalicién de gobierno, pero creando un fil-
tro centralizado y profesionalizado que vaya mas alld del simple “concur-
so de antecedentes”. Esta propuesta es distinta de un “servicio civil”, donde
la busqueda estd en manos de una entidad auténoma del gobierno que
busca por mérito profesional sin consideraciones partidistas. Su propuesta
busca mantener el sistema vigente de exclusiva confianza, que admite una
busqueda por afinidad partidista y la distribucién de cargos segun criterios
de equilibrio partidario. Proponen que la nueva valla —el chequeo de la ido-
neidad profesional— obtenga fuerza para superar las presiones de los par-
tidos gobiernistas del hecho de estar a cargo de una unidad central en la
Presidencia, es decir, del respaldo de un Presidente que se presume por
encima de los partidos.

Respecto a las remuneraciones para los gerentes publicos, los auto-
res proponen encargar a una “comisién de personas del mas alto nivel”, y
no al propio gobierno, la determinacién de cual es el promedio de suel-
dos de mercado aplicable a cada cargo de gerente publico’. Los autores
no proponen que esta “comisiéon de alto nivel” sea auténoma del gobier-
no, como ocurrirfa en un sistema de servicio civil. En vez, esa comision
propondria las remuneraciones al Presidente de la Republica —a la unidad

7 Esta comisién tendrfa que sujetarse a una restriccién impuesta por la Direccion
de Presupuestos respecto al nivel promedio de remuneraciones de todos los gerentes publi-
cos.
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administrativa de la Presidencia, mencionada en el parrafo anterior— quien
las fijarfa en definitiva.

El capitulo de Alfredo Rehren, llamado “Clientelismo Politico, Co-
rrupcion y Reforma del Estado en Chile”, se inicia precisando cémo en
muchos paises la burocracia estatal ha sido colonizada por los partidos que
utilizan al clientelismo y las “maquinas politicas” como forma de compe-
tir en las elecciones. Luego muestra por qué el clientelismo crea condicio-
nes que favorecen la corrupcién: “Cuando los recursos de poder que
controlan los partidos politicos son puiblicos (como ocurre) con los car-
gos publicos (de maxima autoridad), entonces los patrtidos pueden actuar
como virtuales patrones, ofreciendo recursos publicos para beneficio par-
tidista, pero no para la ciudadania”.

Después de citar varios analisis de la espiral clientelismo-corrupcion
observada en Italia, Rehren argumenta que los escandalos de financiamiento
politico observados en Chile a fines de los aflos 60 sugieren que nuestro
pais estaba evolucionando en una direccion analoga a Italia.

Luego, Rehren analiza la experiencia chilena desde 1926 hasta 1971
con sucesivas reformas del Estado. Hasta 1955, todas ellas fracasaron pot-
que habrian sido arrasadas por la gran colonizacién de la administracion
publica realizada por el Partido Radical. La crisis econémica de mediados
de los afios 50 cambia el escenario y abre una oportunidad: la crisis indujo
al Congteso a entregar facultades especiales al Ejecutivo, por el plazo de
un aflo, para que reorganizara la administracion publica. Por ser indepen-
diente de los partidos, Jorge Alessandti no tenfa deudas pagaderas con pues-
tos publicos y conté por tanto con una oportunidad unica de reforma.
Logté éxitos como dotar de facultades modernas a la Direccién de Pre-
supuestos, pero fracasé en cuanto a gestion general.

Creemos que ese fracaso entrega lecciones para una futura reforma
en Chile. En efecto, Alessandri comenzé su administraciéon con el “gabi-
nete de los gerentes”, dando los puestos de Ministro a personas con ex-
periencia gerencial en el sector privado. Eso fue un error de disefio porque
en la arena politica se requiere experiencia en gestion a las 6rdenes de va-
rios patrones simultaneos y conflictivos. Al parecer, los gerentes y empre-
sarios chilenos sélo tenfan experiencia de administrar al servicio de un
controlador tnico. Ademas fue un error politico, porque para lograr go-
bernabilidad es esencial que los puestos de Ministro y Subsecretario sean
distribuidos entre los partidos de la coalicion. En efecto, al poco andar
Alessandri debi6 reconocer su dependencia de los Partidos Conservador
y Liberal incorporando a varios de sus representantes al gabinete (“gabi-
nete cuasi-politico”). A continuacién esa coalicion perdié la eleccién parla-
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mentaria de 1961, hecho que oblig6 al Presidente a incorporar al Partido
Radical al gobierno, quien a su vez exigié varios ministerios y numerosas
jefaturas de Servicios, los cuales acabaron con el intento de reforma. Otra
leccién es que la profesionalizacién del Estado sélo es viable al nivel de
los Jefes de Servicio y Divisién y mas abajo, no en el nivel politico.

La evaluaciéon de Rehren de las propuestas surgidas en la adminis-
tracion Frei Ruiz-Tagle (1994-2000) para crear puestos de “gerente publi-
co” es reveladora también. Como esa propuesta exige “compatibilidad
politica” en la etapa inicial de seleccién de altos directivos (y no en la etapa
final, como propone la Comisién de Reforma del Estado del CEP), Re-
hren concluye que esa propuesta no es un servicio civil verdadero, sino un
sistema disefiado para nombrar leales politicos que estén habilitados pro-
fesionalmente. Advierte que ese sistema permite que los cargos de “geren-
tes publicos” se utilicen como pago para los equipos que dirigen o animan
las campafias electorales, practica eventual que califica de corrupta por uti-
lizar recursos publicos para servir a los intereses privados de un partido.

El capitulo de Harald Beyer, “Las Reformas del Estado en Nueva
Zelandia”, deja en claro que en Nueva Zelandia habfa, antes de su refor-
ma, un servicio civil a la antigua para los altos directivos, con inamovili-
dad funcionaria, fijacién por ley de la escala salarial aplicada, ascenso basado
en la antigliedad hasta los maximos puestos directivos de cada Servicio, y
monopolio a favor de los postulantes internos. Ademas, insiste en la dife-
rencia que hace que Nueva Zelandia sea la sociedad menos corrupta del
mundo, y que su gobierno siempre tenga mayotfa en el Parlamento debi-
do a su constitucion parlamentaria. Estas tres diferencias con el punto de
partida del Chile actual impiden una extrapolacién directa. Sin embargo,
Beyer enfatiza que los avances conceptuales que logrd ese pais en cuanto a
resolver los problemas técnicos que han descarrilado numerosas reformas
del Estado, son aplicables a cualquier pais, incluido Chile.

La State Sector Act de 1988 dispuso que los altos directivos se nom-
bren por un periodo fijo de cinco afios, que la bisqueda de candidatos
sea abierta y que sea realizada por una entidad publica autdnoma lamada
State Services Commission® sobre la base de un perfil de cargo negocia-
do con el ministro del ramo. El State Services Commission también defi-

8 El jefe del State Service Commission es un Jefe de Servicio, que no debe ser
confundido con el Ministro para el State Service Commission, quien tipicamente es ade-
mas Ministro para el Medio Ambiente y es un miembro de la coalicion gobernante. El jefe
del State Service Commission no puede ser despedido hasta que venza su periodo, a menos
que el Gobernador General declare que ha exhibido un mal comportamiento o incompe-
tencia (no puede hacer otras acusaciones), y que ademas el Parlamento adopte una resolu-
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ne la remuneracion del candidato elegido. En Nueva Zelandia el State Ser-
vices Commission presenta al gabinete un unico candidato para cada puesto
de Jefe de Servicio, y el gabinete puede aceptarlo o pedir una nueva bus-
queda. Este mecanismo es mas radical que lo recomendado para Chile por
la Comisién de Reforma del Estado del CEP (este volumen), que consis-
te en que una entidad publica auténoma seleccione una terna y el Presi-
dente de la Republica elija entre los tres u ordene una nueva busqueda de
otros tres. Respecto al despido se observa una diferencia similar: el State
Services Commission puede despedir a un alto directivo con el acuerdo
del gabinete, y el Ministro no puede despedirlo. En cambio, lo recomen-
dado para Chile por la Comisién de Reforma del Estado del CEP (este
volumen) es que el Presidente sea quien tiene la libertad para despedir, previo
pago de una indemnizacién por despido anticipado.

La Public Finance Act de 1989 aproveché la credibilidad provista
por el nuevo régimen laboral descrito, para crear Contratos Annales de Desem-
perio para cada Setvicio y para cada alto directivo. Estos son acuerdos deta-
llados entre el ministro del ramo y cada Jefe de Servicio, son publicos y por
tanto permiten a la opinién publica vigilar su cumplimiento. Estos contra-
tos tienen tres partes: (a) identifican las areas estratégicas para el gobierno
que requieren la atencién personal del Jefe de Servicio; (b) precisan los pro-
ductos que el gobierno desea adquirir del Servicio, especificando con sumo
detalle la cantidad y calidad esperada de cada producto. Esta etapa exige
distinguir entre el resultado buscado por el Ministro (outcomes, por ejemplo
menos delincuencia) y los productos concretos que los Servicios estan en
condiciones de ofrecer (outputs, por ejemplo un determinado nimero de
rondas policiales y algin porcentaje de denuncias resueltas, para distintas
categorias); y (c) identifican la informacién que debe proveer el Servicio
para efectos de que el gobierno pueda manejar mejor sus planes de inver-
si6n de mediano y largo plazo. En otras palabras, esos Contratos de Des-
empeflo son una expresion mucho mas desarrollada y perfeccionada de los
Indicadores de Desempefio que ensay6 Chile en los 90, con una diferencia:
el régimen laboral de los altos directivos es de servicio civil.

Beyer comenta que, aunque la definicién de los “productos” de cada
Servicio fue dificil en un principio, pues hay que diferenciarlos de los re-
sultados finales buscados por los Ministros, esta valla pudo ser superada.
Reporta que existe consenso de que las reformas fueron un éxito, pues
aumentaron la productividad del Estado y la eficiencia de las politicas pu-
blicas. Es un hecho que nadie en Nueva Zelandia propone volver atras,

cién afirmando que deberia ser removido, dentro de 21 dias desde la declaracién del
Gobernador. Ver articulos 5,12,13, 15 y 16 del State Services Act 1988 en hrp://
rangi.knowledge-basket.co.ny

www.cepchile.cl
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aunque subsisten areas importantes que reclaman perfeccionamientos adi-
cionales. Estos originales contratos han evitado que los ministros se invo-
lucren en la gestion, han creado incentivos para que los Jefes de Servicio
gestionen con mayor eficiencia.

El capitulo de Mario Marcel, llamado “Las Opciones para la Re-
forma del Estado en Chile”, es de gran interés porque el autor ha partici-
pado en casi todos los esfuerzos de reforma realizados desde 1993 en Chile.
Ademas fue escrito justo antes de que el autor asumiera el cargo de Di-
rector de Presupuestos en el gobierno del Presidente Lagos, puesto que
tiene un rol central en materia de reforma del Estado.

Marcel demuestra que, en su forma actual, el Estatuto Administra-
tivo que se aplica a los funcionarios de jerarquia inferior es una version
distorsionada de un modelo de servicio civil y dichas distorsiones explican
buena parte de los problemas que actualmente se enfrentan alli. Entre ellos
destaca la inamovilidad funcionaria y la preponderancia de la antigiiedad
para determinar la remuneracion de los funcionarios no directivos. La no-
vedad es que la mayor distorsién es, segun este autor, que en Chile la ca-
rrera funcionaria se encuentra desplazada bacia abajo, pues se inicia en los
cargos de menor calificacién y termina antes de iniciarse la franja de car-
gos de exclusiva confianza que abarca a buena parte de los directivos de
la administracién puablica. En cambio, en los sistemas de servicio civil, la
carrera funcionatia se limita a los cuadros profesionales y directivos de la
administracién publica y se extiende hasta el nivel inmediatamente inferior
al de ministro. En los paises con servicio civil los funcionarios de jerarquia
inferior estan sujetos a la legislacion laboral del sector privado.

Sin embargo, Marcel no propone crear un servicio civil para altos
directivos. En vez, propone extender la actual carrera funcionaria desde
los funcionarios de jerarquia inferior hasta los niveles directivos (al menos
los cargos de Jefes de Departamento). Ademds propone cambiar el me-
canismo de ascenso para reducir la importancia de la antigliedad y aumentar
la importancia del mérito, asegurando éste con concursos de antecedentes.
Respecto a los 127 Jefes de Servicio y 64 Jefes de Divisién, no propone
cambio alguno al régimen vigente, donde esos cargos pueden ser llenados
por afinidad partidista.

Marcel cuestiona la eficiencia de un régimen laboral para altos di-
rectivos que filtre a los candidatos por mérito profesional en primer lu-
gar’. Arguye que la contratacién de los altos directivos por concurso sobre

 Marcel no analiza las consecuencias de una distancia excesiva entre la remunera-
cién publica del directivo y las remuneraciones ofrecidas por empleos alternativos, una de
las cuales es la aparicién de suplementos informales al sueldo.
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la base de criterios técnicos (de mérito) y la terminaciéon o extensiéon de
los contratos sobre la base del cumplimiento de metas, son poco efecti-
vos. Deduce eso de que las peculiaridades de la funcién pablica harfan me-
nos confiables los prondsticos respecto a quién serd un buen directivo
publico, que los prondsticos realizados para organizaciones privadas. Ade-
mas propone que los concursos para buscar Jefe de Departamento estén
limitados a candidatos que vengan ascendiendo en la planta de la adminis-
tracién publica. Rechaza una busqueda “abierta” que considere candidatos
provenientes de ONG, universidades, empresas privadas y otros origenes,
arguyendo que cuando el Estado cuenta con un servicio civil consolidado
donde los candidatos internos son de alta calidad, las ventajas comparati-
vas que da el conocimiento del funcionamiento de las instituciones publi-
cas y de la politica serfan decisivas.

Hace ver que cuando los Jefes que determinan las contrataciones,
ascensos y despidos, son también autoridades que deben competir en el
plano electoral para reelegirse, aparecen presiones y motivaciones distintas
a la de otros empleadores. De esto, Marcel salta a cuestionar la idea de
sujetar a los funcionarios de jerarquia inferior al régimen laboral del sector
privado. En efecto, sugiere que la inamovilidad (dificultad de despedir) es
el tnico método que permite controlar el clientelismo politico, la corrup-
cién y el trafico de influencias a nivel de los funcionarios de baja jerarquia.

Por dltimo, Matcel cuestiona la eficiencia o aplicabilidad de los “Con-
tratos de Desempefio” creados en Nueva Zelandia. Recordemos que apli-
catlos exige distinguir entre los resultados (voxzcomes) buscados por el Ministro
y los productos (outputs) concretos que los Servicios estan en condiciones
de oftrecer. Cita un estudio'” de la OCDE que postula que los contratos
explicitos y detallados entre Ministros y Servicios, del tipo neocelandés, ge-
nerarfan costos de transaccion mucho mayores que en el sector privado,
porque existirfan mayores dificultades para identificar conjuntos de pro-
ductos que contribuyan significativamente al logro de un determinado re-
sultado. Ese estudio sostiene que los contratos “relacionales” menos
explicitos, donde lo central no es la letra sino la confianza, el dialogo, la
claridad de propésitos y expectativas, y la existencia de marcos comun-
mente acordados para evaluar y mejorar el desempefio, lograrfan un me-
jor desempefio a menor costo. Por su parte, Marcel agrega que, como las
relaciones entre Ministerios y Servicios tienden a estar dominadas por la

10 Se trata OCDE (1999), “Performance Contracting: Lessons from Performance
Contracting Case Studies. A framework for Public Sector Performance Contracting”,

PUMA/PAC (99) 2, Paris.
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jerarquia, la regularidad y la dependencia mutua, el costo de los contratos
relacionales serfa menor!!,

Marcel propone lograr un buen desempefio con incentivos que no
sean parte del contrato laboral explicito. Primero, recomienda generar ma-
yores condiciones de transparencia frente a la ciudadania y sus organismos
representativos respecto al grado de cumplimiento de sus compromisos
relacionales por parte de los altos directivos. Su tesis es que los incentivos
serfan provistos por el prestigio profesional y reconocimiento puiblico que
se sigue de una gestién exitosa a la cual se da publicidad. Para reforzar ese
mecanismo, Marcel recomienda hacer publicos los indicadores de gestiéon
y de evaluacion de programas.

En segundo lugar, Marcel recomienda premiar al Servicio que cum-
pla mejor sus compromisos relacionales, concediéndole un mayor grado
de autonomia operativa. En concreto, propone una devolucién selectiva
de la capacidad para reasignar el uso del presupuesto institucional, a los
Servicios que desarrollen sistemas bésicos de administracién y control de
gestion. Existe abundante evidencia que respalda la tesis de que los Servi-
cios privilegian su autonomia porque ella les da herramientas para maxi-
mizar la continuidad y permanencia de la organizacién, lo cual sugiere que
este premio propuesto por Marcel setia apreciado y efectivo!?.

El capitulo de Carlos Portales y Andrés Raineri, “Un Sistema de Di-
rectorios Para la Gestién de los Servicios Publicos”, propone utilizar las
lecciones obtenidas del estudio de las burocracias privadas, para crear nuevas
soluciones validas para los Servicios publicos. En particular, proponen usar
Directorios, en modalidades que aprovechen esas lecciones.

Primero se hacen cargo de las criticas que distintos autores hacen a
la validez de aplicar a los Servicios puiblicos los métodos de gestién desa-
rrollados por las empresas privadas. Para ello distinguen entre una even-
tual transferencia directa y simplista de las soluciones y herramientas usadas
por empresas privadas con un duefio unico, del hecho de que algunos de
los problemas de gestiéon que enfrentan las organizaciones del Estado son
similares a los que enfrentan las grandes burocracias privadas cuyo control
esta descentralizado.

Respecto a la objecién de que los Servicios publicos tienen multi-
ples y diversos clientes o audiencias, hacen ver que ello también ocurre en

! Sin embargo, atin si el costo de transaccién fuera menor, ello no autotiza a pen-
sar que el desempefio serfa el mismo. Lo que realmente interesa comparar es la relacion
costo/desempefio.

12 Véase “Turf”, el famoso capitulo 10 de James Q. Wilson (1989) Bureacracy,
Basic Books.
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las grandes organizaciones privadas que operan en entornos complejos. Por
ejemplo, las grandes empresas forestales deben considerar en su gestion
intereses tan diversos como sus accionistas, grupos ecologistas, agrupacio-
nes indigenas y patrtidos politicos, ademas de sus empleados.

Otra supuesta diferencia setfa que en los servicios publicos el con-
trol esta dividido entre muchos actores, mientras que en las organizaciones
privadas la propiedad esta concentrada. Portales y Raineri rechazan esta
objeciéon. Aducen que el control también esta concentrado en los Servi-
cios Publicos, pues el Presidente de la Republica designa y despide a su
Jefe. Y hacen ver que en muchas de las sociedades an6nimas abiertas de
propiedad diluida existe un nimero significativo de duefios (accionistas),
que negocian coaliciones y alianzas para elegir a un directorio diversifica-
do, y ademas el ejecutivo principal siempre estd sujeto a la amenaza de
una compra hostil, situacién que puede dar lugar a un menor grado de
centralizacion.

Portales y Raineri van mas alld e identifican las diferencias de fondo
entre los Servicios publicos y las grandes corporaciones privadas. Los di-
rectivos del sector publico deben definir sus objetivos mas especificos de
trabajo sin una contraparte independiente y especializada, que controle de
manera efectiva la idoneidad de esos objetivos, y mucho menos, que eva-
lae la calidad del desempefio dedicado a lograrlo. Estos autores dudan que
los indicadores de desempefio ideados por el ministerio de Hacienda puedan
cumplir este rol, pues los destinatarios de los informes (Hacienda, Parla-
mento) no cuentan con informacién para apreciarlos. Tampoco se pro-
nuncian por aplicar en Chile los Contratos de Desempefio neocelandeses.

En vez proponen, sobre la base de la experiencia privada, dejar el
control del desempefio en manos de directorios, uno para cada Servicio cuyo
tamafio amerite asumir este gasto fijo. Esos directorios adaptarfan los Con-
tratos de Desempefio neocelandeses a sus necesidades, pero también po-
drfan usar métodos alternativos para incentivar el desempefio.

Portales y Raineri rechazan la posibilidad de que el directorio de un
Servicio esté integrado por representantes de sus principales audiencias. Al
revés, enfatizan la necesidad de priorizar que el gobierno tenga una res-
ponsabilidad clara por los éxitos y fracasos que ocurran en la implementa-
cién de sus politicas. Por eso proponen que el directorio de cada Servicio
esté integrado por dos categorias: los “internos”, designados por el go-
bierno y con dos tercios de los integrantes, y los “externos”, designados
por una entidad auténoma orientada al mérito profesional con el tercio
restante. A su vez, proponen que la mitad de los directores “internos” sea
designada por el Ministro del ramo y la otra mitad por la Secretarfa Ge-
neral de la Presidencia, asegurando asf una buena coordinacién entre los
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distintos Servicios. Este aporte de Portales y Raineri ofrece entonces una
alternativa al método neocelandés del Contrato de Desempefio, con ca-
racteristicas mas relacionales y menos contractuales, y con el aval de su éxito
en organizaciones privadas complejas.

Posiciones de la Comision de Reforma del
Estado del CEP

La Parte II de este volumen contiene el informe de la Comisién de
Reforma del Estado del CEP, denominado “Contratos y Remuneracio-
nes de Altos Directivos”. Ese informe se inicia con un Resumen Ejecuti-
vo, cuya sintesis ya fue entregada en paginas anteriores. Luego contiene una
amplia exposicion de antecedentes conceptuales, basados en los estudios
ya resefiados y en otras fuentes. Como esta parte del informe dilucida o
toma posicién frente a varios de los dilemas planteados por los demas
autores del volumen, recién expuestos, nos parece interesante indicar qué
posiciones tomé esa Comision al respecto.

En primer lugar, la Comision del CEP acepté el concepto expues-
to por Alfredo Rehren y Mario Marcel, en cuanto a cual es la principal
peculiaridad de los Servicios puiblicos en cuanto organizaciones: los Jefes
que determinan las contrataciones, ascensos y despidos son también elec-
tas por la ciudadania, que deben competir en el plano elctoral. Resulta que
la competencia electoral se desvia con frecuencia hacia la distribucién de
bienes privados como que consiste en ofrecer nuevas y mejores politicas pi-
blicas (no privadas). Ese desvio genera presiones y motivaciones distintas a
las de otros empleadores respecto a la gestion del personal y a la aplica-
cién imparcial de la autoridad.

Luego de revisar la evidencia empirica comparada, la Comisién del
CEP aceptd el concepto expuesto por Mario Marcel en cuanto a que en
Chile la carrera funcionaria se encuentra desplazada hacia abajo, pues se
inicia en los cargos de menor calificacién y termina justo antes de los car-
gos de exclusiva confianza, que cubre hoy a los directivos de la adminis-
tracién publica. En cambio, los servicios civiles se limitan a cubrir a los
cuadros profesionales y directivos de la administracién publica y se extien-
de hasta el nivel inmediatamente inferior al de subsecretatio o ministro, es
decir, hasta los Jefes de Servicio y Division.

Por lo mismo, la Comision del CEP consideré que, de aplicarse la
propuesta de Mario Marcel de extender la actual carrera funcionaria en un
grado mas, no se lograria la meta, que es crear un servicio civil para altos
directivos. Por el contrario, la carrera funcionaria se mantendrfa desplaza-
da hacia abajo. Los cargos de Jefe de Servicio y Jefe de Divisién conti-
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nuarfan excluidos del servicio civil, y los funcionarios técnicos, administra-
tivos y auxiliares continuarfan sobreprotegidos con la inamovilidad. Tam-
poco acogi6 la propuesta de que los concursos para llenar cargos de Jefes
de Departamento estén limitados a candidatos de la administraciéon publi-
ca, excluyendo a candidatos provenientes de ONG, universidades, empre-
sas privadas y otros sectores. La Comisién prefirié incluir a todos los
candidatos, en parte porque el propio Marcel reconoce que en Chile no
existe un servicio civil de altos directivos, sino un régimen laboral de ina-
movilidad para funcionarios de jerarquia inferior, el cual sélo ocasional-
mente genera candidatos internos de alto mérito. No ve como la bisqueda
“cerrada” dentro de la actual planta podria generar suficientes candidatos
meritorios para los altos puestos directivos.

Tampoco acogi6 la Comision del CEP la propuesta de Enrique Ra-
jevic, Felipe Goya y Carlos Pardo en cuanto a que la busqueda de los altos
directivos, como Jefes de Servicio y Division, contintie en manos de la
coalicién de gobierno. Ello impide lograr un servicio civil, donde el méri-
to estd garantizado por la intervencién de una institucién auténoma del
gobierno. Un filtro centralizado en la Presidencia parecié un avance de-
masiado modesto, que no da las garantias requeridas por un servicio civil.
Respecto a las remuneraciones para los altos directivos, la Comision del
CEP tampoco acogié la propuesta de estos autores de que una “comi-
sion de alto nivel”!3, se limite a proponer las remuneraciones para que el
Presidente de la Republica decida, pues al ser este ultimo el lider del go-
bierno, no puede ser imparcial. En vez, la Comisién del CEP propuso
que la “comisién de alto nivel” sea auténoma del gobierno, como ocurre
en todo sistema de servicio civil.

Respecto a que la inamovilidad funcionaria serfa necesaria para pro-
teger a los funcionatios de jerarquia inferior del clientelismo politico, la Co-
mision del CEP no estimé que ello fuera valido. La razén fue que en
muchos paises avanzados el personal de jerarquia inferior ha sido protegi-
do del clientelismo politico por otra via: protegiendo a sus jefes, que son
los altos directivos, del clientelismo, a través de un servicio civil para altos
directivos.

En mi calidad de Editor debo hacerme cargo de una preocupacion
que ha surgido respecto a este aspecto de la propuesta de la Comisién del
CEP. Ella es que esa propuesta ofreceria una proteccion insuficiente contra
el clientelismo en cuanto a los cargos de jerarquia inferior. Una alternancia en

13 Esos autores no precisan c6mo se integraria la “comisién de alto nivel”, lo que
admite que esté dominada por el gobierno de turno. En ese caso, el propio gobierno fijarfa
sus propias remuneraciones, lo cual darfa origen a graves conflictos de interés.
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el poder ejecutivo podria resucitar el clientelismo si el nuevo Presidente
instruye a los Jefes de Servicio que sean afines ademas de meritorios, a que
despidan a los funcionarios afines a la oposicién. Aunque los reemplazantes
sean reclutados por mérito, una parte significativa resultarfa afin a los parti-
dos de gobierno. Luego, algunos de ellos proveerian bienes privados a la
coalicién de gobierno, como puestos, favores para donantes, y eventos co-
municacionales favorables. Creo que esta preocupacion es exagerada, pues
la reputacion profesional de los Jefes de Servicio sufrirfa mucho en caso de
revelarse que han actuado de esa forma. Esa revelacién serfa de esperar,
pues la Ley de probidad exige altos grados de transparencia en todos los
procedimientos del sector publico. En todo caso, la Comisiéon del CEP no
propuso que el régimen laboral para los funcionarios de jerarquia inferior
permitiera despidos abusivos. De todas formas, nada impide considerar
mecanismos adicionales para bloquear el despido por motivos partidarios.
Por ejemplo, la ley podria concentrar la responsabilidad de la gestiéon del
personal de jerarquia inferior de cada Servicio, en un ditectivo de segundo
nivel seleccionado directamente por el Consejo de Direccion Publica y ofre-
cido en terna al Jefe de Servicio. Tal funcionario tendria mas autonomia
respecto al Jefe de Servicio que los demas directivos de segundo nivel.

Respecto a los antecedentes aportados por el estudio de Harald Be-
yet, la Comisién del CEP estimé interesantes los Contratos de Desempe-
fio ideados en Nueva Zelandia. Mario Marcel sostiene que en los Servicios
publicos el costo de transaccion de los contratos “relacionales” setfa me-
nor que el de los Contratos de Desempefio (mas explicitos), pues las rela-
ciones entre Ministerios y Servicios tienden a estar dominadas por la
jerarquia, la regularidad y la dependencia mutua. Sin embargo, una mera
comparacion de costos no dilucida el asunto, pues aunque el costo de tran-
saccion de los Contratos de Desempefio sea mayor, podtia ocurtir que el
desempefio sea también mejor, y que exista un saldo neto positivo en com-
paracién a los contratos relacionales. La sugerencia de Catlos Portales y
Andrés Raineri de dejar al directorio de cada Servicio la decisién de usar
Contratos de Desempefio o contratos relacionales menos explicitos, pare-
ce ofrecer un punto medio atractivo, valido al menos para los Servicios
publicos grandes donde se justifique crear un directorio. Sin embargo, la
Comision del CEP considerd que ese tema pertenece a una etapa poste-
rior al establecimiento de un nuevo régimen laboral para altos directivos y
no emitié recomendaciones al respecto.

La Comisiéon del CEP tampoco acepté los argumentos que afir-
man que la contratacién de los altos directivos por concurso sobre la base
de criterios técnicos (de mérito) y la terminacién o extension de los con-
tratos sobre la base del cumplimiento de metas, sean poco efectivos como
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incentivo. Una seleccién al azar de altos directivos o una seleccién por afi-
nidad partidista generarfan un margen de error aun peor que una seleccion
sobre la base del mérito profesional.'*

Reforma de las Compras Publicas

La Parte III de este volumen analiza el sistema de compras y con-
trataciones publicas. Ello es gran importancia para la eficiencia de los Ser-
vicios publicos y para lograr la equidad en la competencia electoral. Segtiin
informacién oficial, en 1997 los gastos del gobierno central en bienes, ser-
vicios y obras de construccién llegaron a cerca de US$4.000 millones y
correspondieron al 5% del PIB chileno.

En términos comparados, Chile aparece bien parado en las encues-
tas sobre honestidad en las contrataciones publicas, pero tiene todavia tra-
bajo pendiente, como demuestra el Cuadro 2.

La parte que Chile ha hecho mejor es la que requiere poca gestion y
mucha claridad de ideas, como la apertura de la participaciéon en los con-
tratos publicos a oferentes extranjeros. Este es un aspecto del libre comer-
cio que contribuye decisivamente a reducir la corrupcién que crece al alero
del proteccionismo al proveedor local del Estado. Sin embargo, el des-
empefio chileno en los criterios mostrados en el Cuadro 2 deja que de-
sear, aunque en términos relativos es superior al desempefio en los demads
aspectos que determinan la competitividad.

Un problema clave es cémo proteger del clientelismo politico a los
oficiales de adquisiciones y contrataciones. Desde luego, la primera pro-
teccién consiste en proteger del clientelismo a sus jefes, a través de un set-
vicio civil para altos directivos. Sin embargo, algunos temen que esa
proteccién sea insuficiente. Como dijimos, una alternancia en el poder eje-
cutivo podria resucitar el clientelismo si el nuevo Presidente instruye a los
Jefes de Servicio que sean afines ademas de meritorios, a que despidan
selectivamente a los oficiales de contrataciones que no se allanen a proveer
favores privados a la coalicién de gobierno. A través de esos oficiales, los
partidos de gobierno podrian extorsionar a las empresas contratistas, exi-
giéndoles ayuda politica a cambio de favores para ganar las licitaciones.
Por ejemplo, el financiamiento de un acto de campafia puede ser presen-
tado como una donacién voluntaria de empresas proveedoras de Servi-

chile.cl

O cios o Empresas Publicas, cuando en realidad se trata de una extorsion.
Los recursos extraidos a los contratistas también podrian incluir la provi-

.CC

4 Esto es valido aunque las peculiaridades de la funcién publica hagan menos
confiables los prondsticos respecto a quién sera un buen directivo publico, que los pronds-
ticos realizados para organizaciones privadas.
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CUADRO 2: COMPETITIVIDAD DE CHILE EN LAS COMPRAS PUBLICAS

Ranking % déficit Ranking % déficit
(Posicién) de Chile a (Posicién) de Chile a

de promedio de promedio
Chile 3 lideres Chile 3 lideres

IMD:
World Competitiveness Scoreboard

Informe 2001 Informe 2000
Competitividad General de Chile 24 no aplic. 26 no aplic.
Total de paises considerados: 49 47
Criterio:
¢Existen sobornos y corrupcion
en la esfera publica? 19 -35,4% 18 -31,3%
¢Estan abiertos los contratos
publicos a los extranjeros? 1 0% 1 0%
WEF - Harvard:
Posicién de Chile Informe 2001-2002 Informe 2000
Competitividad “Crecimiento” 27 no aplic. 28 no aplic.
Competitividad “Corriente” 29 no aplic. 26 no aplic.
Total de paises considerados 75 59/58

Criterio:

Cuando deciden politicas y

contratos, sfavorecen los oficiales

de gobierno a personas y firmas

bien contactadas? 22 -27,7% 8 -15,6%
¢Cuan frecuentemente las

firmas de su industria

pagan sobornos por compras

o contratos publicos? 23 -20,5% (no disponible)

Fuentes: Encuestas a ejecutivos tealizadas por World Competitiveness Yearbook, 2001
y 2000 publicado por IMD, Suiza; Encuestas a ejecutivos realizadas por The Global Compe-
titiveness Report 2001-2002 publicado por World Economic Forum y Harvard, Oxford Uni-
versity Press.

sién de empleos (privados, en la empresa contratista) a algunos militantes.
La corrupcién también es una preocupacién constante en las contratacio-
nes publicas.

La Comisién de Reforma del Estado del CEP no hizo propuestas
en el tema de las contrataciones publicas, pero los autores de los estudios si
las hacen.
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El capitulo de Wayne Wittig, llamado “Adquisiciones Publicas en los
Estados Unidos”, define las contrataciones publicas como “el puente en-
tre las necesidades publicas (por ejemplo, caminos, hospitales y defensa) y
los proveedores del sector privado, cuando el gobierno decide recurrir a
su exterior para proveerlas”. En otras palabras, las contrataciones publicas
ocurren respecto a aquella parte del presupuesto fiscal para bienes y servi-
cios!’® que no se destina a producir internamente con empleados y capital
propio, sino es externalizado, adquiriéndolos a otras organizaciones, co-
munmente privadas.

Los sistemas de contrataciones publicas tienen un elemento en co-
mun con las contrataciones privadas: ambos buscan crear valor identifican-
do la mejor combinacién de calidad, servicios y precios, dentro de un
calendario de entrega oportuno. A medida que la economia de un pais
exporta e importa productos y servicios mas refinados, el profesionalismo
en las contrataciones se torna mas imperioso, pues ya no basta con compa-
rar precios de commodities. Ademas, un aumento en la calidad del sistema de
adquisiciones publicas genera una externalidad positiva: cuando el Estado
capacita a sus oficiales de adquisiciones en técnicas de compra mas perfec-
cionadas, permite también que las empresas locales accedan a personal co-
nocedor de tecnologias de gestion de ventas y de compras. Ellos son esenciales
para exportar e importar servicios complejos en gran escala.

Wittig también indica la diferencia entre las contrataciones del sec-
tor privado y las del sector piblico: como los gobiernos son juzgados por
sus electores no sélo por los resultados, sino también segin la forma en
que ejercen el poder politico, en las contrataciones publicas no sélo intere-
sa el producto final adquirido y el precio, sino también la calidad del pro-
ceso con el cual se compra. Las adquisiciones publicas involucran valores
adicionales de caracter politico, que la hacen mas compleja que las contra-
taciones privadas: la rendicién de cuentas, la transparencia y la igualdad de
acceso. Estos atributos de las contrataciones son necesarios para que la com-
petencia politica sea eficiente, pues en su ausencia florece la corrupcion y
la extorsién. Cuando las contrataciones publicas se usan para extorsionar
dinero o favores en provecho de un partido politico que procura mante-
ner o conseguir el poder, la competencia politica se torna ineficiente y puede
generar enormes pérdidas a la ciudadania.

El objetivo principal del trabajo de Wittig es mostrar cémo prevenir
la corrupcidn al interior del sistema de contrataciones publicas, sin desco-
nocer la importancia de la deteccién y el castigo de los actos corruptos y

15 T.as demés porciones del presupuesto fiscal corriente se destinan a transferencias
(subsidios) y al servicio de la deuda publica. El presupuesto fiscal de capital se destina a
adquirir activos, otorgar créditos y a amortizar deudas.
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de extorsion. Sobre la base de la experiencia reciente estadounidense, iden-
tifica cinco clases de medidas que contribuyen a la prevencién: a cada una
de ellas destina un capitulo de su trabajo. Por su vinculo directo con el
resto de este Volumen, nos parece pertinente destacat aqui los capitulos
referidos a la independencia y capacitacién profesional.

El trabajo de Wittig muestra como Estados Unidos protege al per-
sonal de adquisiciones del clientelismo politico. Primero, la ley concentra
las funciones de contratacién en una clase especial de funcionarios. S6lo
los ejecutivos de contrataciones pueden celebrar y suscribir contratos a nom-
bre del Estado, ademis de administrar o rescindir contratos, asi como
adoptar determinaciones y emitir veredictos relacionados.

Segundo, cada Jefe de Servicio debe nombrar a un unico “ejecuti-
vo superior de contrataciones” para que sea responsable de la gestién del
sistema de adquisiciones del Servicio, incluidas la definicién y aplicacion de
politicas, reglamentos y estandares!®. En este nombramiento, el Jefe de Ser-
vicio s6lo puede escoger de entre el conjunto de personas capacitadas, se-
gun concursos cuyos estandares y requisitos son supervisados por una
entidad awutdnoma y semijudicial, llamada Comisién de Proteccion del Siste-
ma de Mérito!”. Es interesante observar que en el caso de Chile esta labor
podtia ser realizada por el Consejo de Direccién Publica, institucion autd-
noma cuya creacion fue propuesta por la Comisiéon del CEP.

Tercero, los funcionarios de contrataciones son escogidos y nom-
brados en una competencia que considera cualidades como honestidad,
experiencia y tino. A ello se agregan exigencias de capacitacion en el rubro
de la contratacién. En EE.UU. los requisitos de capacitacién aumentaron
desde que el Departamento de Defensa cre la Universidad de Adguisiciones
de Defensa'® en 1991, como un consorcio de 16 Colleges, escuelas y organis-
mos en el area de la defensa para impartir educacién y capacitaciéon en
este campo. Esto a su vez incentivo la aplicacion de exigencias similares de
capacitacion a los Servicios publicos civiles, desde 1996.

El capitulo de Jean Marie Meyer y David Meyer, llamado “Evalua-
cion de las Contrataciones Publicas en Chile”, es un esfuerzo inédito de
evaluacién del desempefio del Estado chileno en el campo de las contra-
taciones publicas. En octubre de 1999 los autores realizaron alrededor de
20 entrevistas en Santiago por un perfodo de dos semanas. Se entrevistd a

16 Quizé en el caso de Chile, los servicios publicos mas pequefios podrfan compat-
tir un ejecutivo superior, que trabaje jornada parcial en cada uno de aquellos.

7 Merit System Protection Board, ver wwm.mspb.gov.

18 Se trata de la Defense Acquisition University <-DAU. Véase la impactante pagina
wwnw. dan.mil.

24




www.cepchile.cl

PRESENTACION

los funcionarios que efectivamente realizan las contrataciones para orga-
nismos del gobierno central. En general, entre uno y tres funcionarios pu-
blicos representaron a su institucién, departamento o unidad. Asimismo,
se celebraron reuniones con representantes de instituciones supervisoras,
como la Contraloria General de la Republica, el Comité Interministerial
de Modernizacion de la Gestion Publica y el Consejo de Auditorfa Interna
de General de Gobierno (CAIGG). Las entrevistas en el sector privado
consistieron en francas conversaciones con un experimentado proveedor
del estado, al igual que con abogados privados que compartieron sus co-
nocimientos acerca de la interaccién del sector privado con el sector pui-
blico."

A pesar de lo anterior, este estudio no es un catastro exhaustivo de
las entidades contratantes en Chile. Las limitaciones de tiempo no permi-
tieron investigar las compras municipales ni a las empresas estatales, ni tam-
poco efectuar un estudio de caso a fondo de cualquier contrataciéon en
particular que abarcara todo el ciclo de contratacién. La investigacion se
limit6 a las contrataciones publicas de bienes y servicios. No se examiné la
construccién de obras publicas y de viviendas. No se sostuvieron entrevis-
tas con las Fuerzas Armadas o con Carabineros. De todas formas, consti-
tuye el mayor esfuerzo conocido de evaluacion externa.

En su evaluacién, Meyer y Meyer confirman el mensaje mixto del
Cuadro 2. Pero ademas identifican las falencias del Estado en esta area y
proponen una ruta para superarlas. La primera falencia es que Chile no ha
caido en la cuenta de la necesidad de tener una politica de contrataciones
publicas. Esta falencia parece nacer de la creencia de que las contrataciones
deberfan regirse en los Servicios publicos por los mismos principios que en
una empresa privada. Meyer y Meyer argumentan que, por el contrario, la
transparencia, la probidad y la igualdad de oportunidades son valores mds
importantes en las compras publicas que en las compras privadas. Meyer y
Meyer demuestran este punto citando los objetivos explicitos de las politi-
cas de compras publicas de varios paises avanzados, que no se reducen a la
creacion de valor econémico. Algunos ejemplos son “Promover la confian-
za del publico en el proceso de contratacién” (para lo cual se debe elevar la
transparencia de los procedimientos de contratacion publica); y “Asegurar el
trato justo e igualitario de todos los proveedores y contratistas”.

Esta diferencia de objetivos se traduce en diferencias concretas. Se-
gun Meyer y Meyer, en las organizaciones privadas las operaciones de com-
pra son menos transparentes y abiertas, y aceptan mayores grados de

19 Los autores fueron acompafiados por Christian Rudloff, abogado chileno con-
tratado por el CEP para que oficiara de traductor y de asesor en legislacién chilena, y que
ademas participd activamente en el trabajo de campo.
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confidencialidad y secreto, que en los Servicios publicos exitosos. En el sec-
tor privado la probidad y la lealtad comercial cobran su significado a par-
tir de los estandares tradicionales de conducta de la industria respectiva, y
no segun los estandares asociados a la competencia politica, que son los
impuestos al Estado para asegurar la imparcialidad partidista en el uso de
los recursos fiscales. Esto significa que para medir la “creacién de valot”
en sus compras, el sector publico debetfa atribuir valor a la imparcialidad
per se, mientras que en el sector privado basta con medir la creacién de
valor econémico.

Desde luego, la multiplicidad de objetivos propia de las compras
publicas implica que se generaran complementariedades y también con-
flictos. Por ejemplo, una percepcién publica de que ha declinado la probi-
dad puede redundar en la exigencia de un mayor grado de transparencia y
rendicién de cuentas, el cual puede traducirse en mas controles externos e
internos y en un menor margen para ejercer la discrecion en las compras
publicas. A su vez, el menor margen de discrecién tipicamente deriva en
demoras y costos administrativos adicionales, es decir ena menor creacién
de valor®’. Estos costos se justifican cuando logran una meta publica, mas
imparcialidad, aunque tienen un costo en términos de menor calidad del
servicio publico (para un mismo nivel de los impuestos).

Para avanzar en esta materia parece indispensable separar las fun-
ciones de decisién sobre las politicas de compras, de las decisiones ejecuti-
vas y de implementacién. La experiencia internacional ha mostrado que la
politica de compras publicas tiende a ser responsabilidad del Ministerio
de Hacienda. Lo que Meyer y Meyer critican es que en Chile no existe nin-
gun Servicio publico central encargado de hacer cumplir politicas en esta
area, y proponen crear uno. Una de sus responsabilidades serfa definir re-
gulaciones (internas para el sector publico) referidas a practicas comercia-
les indebidas y conflictos de interés personales. Otras tateas setfan emitir
regulaciones para la divulgacién de datos sobre contrataciones publicas,
normas sobre notificaciones a los potenciales postores en las licitaciones, y
normas sobre rendiciones de cuentas a favor de los oferentes no favore-
cidos.

20 Banfield (1975) argumenta que este es uno de los costos de la corrupcién: cuan-
do para deternerla se recutre a reducir la discrecién de los funcionarios, y ello provoca una
menor creacién de valor, este costo debe ser atribuido a la corrupcion. Meyer y Meyer, en
cambio, atribuyen este costo al deseo de lograr mds de una meta publica, como la transpa-
rencia. Otra posibilidad es atribuir este costo al deseo de lograr una competencia politica
mas eficiente y equitativa. Véase Banfield, E.C. (1975) “Corruption as a feature of gover-
nmental organization”, Journal of Law and Economics 58, p. 587-605.
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Para ilustrar la complejidad de los dilemas que enfrentamos, Meyer
y Meyer hacen ver que la exigencia de transparencia puede resultar excesi-
va, elevando demasiado el costo de las compras. Los paises mas avanza-
dos en esta materia prohiben que un funcionatio de contrataciones revele
informacién comercial confidencial de propiedad de algun oferente, como
el desglose de costos, utilidades, porcentaje de costos de administracion,
secretos comerciales, procesos y técnicas de fabricacion. La literatura eco-
némica reciente confirma la necesidad de no sobrevalorar metas distintas
de la creacién de valor. Por ejemplo, el estudio de Celentani y Ganuza (2002)
demuestra una paradoja: tener demasiados postores en una licitaciéon po-
dtia aumentar la corrupcion, pues al haber mas postores se reducen las ren-
tas de las firmas, pero eso mismo eleva la renta econémica que un
funcionario corrupto puede generar con sus favores. Esto ultimo hace mds
atractivo para los funcionarios y su partido crear una red de corrupciéon?l.
De este caso concluimos que una politica de compras no deberia impo-
ner metas exageradas en cuanto a lograr muchos postores, pues una com-
petencia demasiado aguda puede aumentar la corrupcion.

Meyer y Meyer proponen también que la gestiéon de los contratos
especificos y la ejecucion de las compras continue descentralizada entre los
Servicios compradores, materia en la cual Chile ya esta muy avanzado. Su
propuesta es reconocer que la funcién de administrar la politica de con-
trataciones es una funcién separada de la gestion de los contratos especifi-
cos, donde un Servicio publico central regula a los demas Servicios
pﬁthOSZZ. La situacion chilena actual, en cambio, es descrita como una
marafia de regulaciones y normas no coordinadas entre si.

La segunda critica de Meyer y Meyer es que el Estado chileno no
posee normas eficientes para maximizar la creacién de valor econémico
en las compras, y que la practica efectiva de la compra puiblica presenta
una calidad profesional muy desigual. Esto es grave si los gastos del go-
bierno central en bienes, servicios y obras de construccién consumen el
12% del PIB chileno (reporte oficial para 1997). En parte, la ausencia de
una visién unificada ha permitido que las metas de transparencia e impar-

2l Véase Celentani, M. y J. J. Ganuza (2002) “Corruption and competition in pro-
curement”, European Economic Review 46, p. 1273-1303.

2 En el caso de los EE.UU, la entidad que cumple el rol de oficina de politicas
de compra ha extendido sus poderes hacia algunas empresas privadas. Para facilitar la de-
teccién del fraude en las contrataciones, ciertas normas garantizan a los empleados de los
contratistas privados el derecho a presentar una queja ante el Setvicio pablico contratante
si sufren alguna represalia por denunciar una violacién de las normas por parte de su em-
pleador o de otras empresas proveedoras. Ese Servicio central mantiene una lista con per-
sonas y empresas inescrupulosas que han sido despojadas del derecho a adjudicarse contratos
del Estado.
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cialidad eleven innecesariamente los costos de contratar, creando demoras
e incertidumbres injustificadas. Meyer y Meyer encuentran que las normas
chilenas recurren demasiado al antiguo método del control previo, igno-
rando la posibilidad de entregar a los oficiales de compras un nivel acota-
do de flexibilidad y discrecion, complementado con un estricto control ex
post. Este método de gestion darfa garantias de imparcialidad también,
pero a menor costo que el método vigente.

El resto de su explicacion respecto al disparejo desempefio profe-
sional del Estado chileno en materia de compras es que los oficiales de
compras publicas y también de las empresas privadas no cuentan con ca-
pacitacién especializada en el 4area de contrataciones. No existe en Chile un
cuerpo profesional organizado de profesionales de compras. Demasiado
pocos estan informados respecto a las practicas de compras que se han
desarrollado en el resto del mundo, donde la profesion se ha desarrollado
mucho en la ultima década. Meyer y Meyer proponen varias medidas con-
cretas. Una es encargar la labor de capacitacién y certificacién de los ofi-
ciales de compras de los distintos Servicios, al nuevo Servicio central que
ejecute las politicas de contratacién del gobierno. Otra es inducir a las uni-
versidades chilenas a crear postgrados en gestion de compras, garantizan-
doles cierta demanda inicial desde el sector publico.

En tercer lugar, Meyer y Meyer proponen reforzar con mayores fa-
cultades y medios a otras dos instituciones del Estado chileno: (a) la Divi-
sién Juridica de la Contraloria General de la Republica, en su funciéon de
tribunal administrativo con plenos poderes para la resoluciéon de conflic-
tos administrativos; y (b) las Oficinas de Auditoria Interna que operan en
cada Servicio publico contratante, cuyas funciones son la autoevaluacion y
el autocontrol. Segin su opinidn, ambas instituciones requieren, para ope-
rar en forma eficiente, que un Servicio central de politicas de contratacion
emita una normativa coordinada.

Esperamos que los trabajos de los Meyer y de Wittig contribuyan a
despertar a la opinién publica chilena al hecho de que la modernizacion
de las contrataciones publicas es una pieza importante de la reforma del
Estado en Chile.

Debo expresar mi agradecimiento a las personas que hicieron posi-
ble este libro y que colaboraron en el trabajo que contiene. En primer lu-
gar, agradezco el respaldo de las autoridades del Centro de Estudios
Publicos, que invitaron a las personalidades que aceptaron integrar la Co-
misién de Reforma del Estado del CEP. En especial, Eliodoro Matte La-
rrain, Presidente del CEP, y Arturo Fontaine Talavera, Director del CEP,
mantuvieron el empuje que sostuvo a este proyecto. También result6 cru-
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cial la ayuda de la Tinker Foundation, quien contribuy6 con una generosa
donacién, y el apoyo brindado por Claudio Orrego para acceder al tra-
bajo de Wayne Wittig.

También deseo agradecer a Harald Beyer, Edgardo Boeninger, Clau-
dio Orrego y Rodrigo Vergara su disposicién a comentar las ideas y bo-
rradores que surgieron en el desarrollo del proyecto. También quiero
expresar mi agradecimiento a David Parra por su excelente produccién
grafica y diseflo, y a Carlos Monge por su asistencia editorial. Finalmente,
deseo agradecer a su ayuda y buena disposicién al personal administrativo
del Centro de Estudios Publicos.

Salvador Valdés Prieto

Coordinador

Comision de Reforma del Estado
Centro de Estudios Publicos
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INTRODUCCION

El presente estudio tiene como objetivo mostrar un diagnéstico de
la situacién de los altos cargos directivos en el Estado chileno, a la luz de
los elementos que cominmente se entiende que caracterizan los sistemas
de gerencia publica. A partir de este diagnéstico se desarrolla una propuesta
de gerencia publica aplicable a la realidad chilena, entendida como una for-
ma de orientar el desempefio de cargos directivos hacia el logro de altos
rendimientos en beneficio de la comunidad.

Los objetivos especificos del estudio son:

a) Presentacion y desarrollo de la expetiencia internacional en materia
de administracion de altos cargos publicos. Analisis de los elemen-
tos constitutivos de un sistema de gerencia publica a partir de la ex-
petiencia internacional (Parte I).

b) Diagnéstico de dichos elementos en el Estado de Chile. Se analiza-
ran cuantitativa y cualitativamente los cargos directivos en el sector
publico, en términos de numero y tipo de cargos, rentas asociadas,
perfiles de los profesionales que los ocupan, criterios de seleccion
de profesionales, etc. (Parte 1I)

0 Formulacién de una propuesta genérica e inicial de un sistema de
gerencia publica para el modelo de administracién publica chilena

(Parte III).

En términos de su alcance o cobertura institucional, este estudio con-
sidera los érganos y servicios publicos del gobierno central creados para
el cumplimiento de la funcién administrativa civil, que constituyen propia-
mente la administracién publica segun el inciso primero del articulo 18 de
la Ley N° 18.575, Organica Constitucional de Bases de la Administracién
del Estado (publicada en el Diario Oficial del 05.12.86, en adelante LBAE).
Este excluye a los sefialados en el inciso segundo de dicha disposicién, que
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por su naturaleza cuentan con leyes especiales para su organizacion inter-
nal. Asimismo, se excluyen a los que corresponden a funciones ajenas a la
administrativa, como la legislativa y la judicial, y a los demas organismos
constitucionalmente autdbnomos.

Conviene precisar que los sistemas de nombramiento de los titulares
de los servicios u 6rganos que excluiremos se justifican por las diferencias
objetivas que tienen respecto de la administracién del gobierno central (por
¢jemplo: alcaldes, contralor, jueces, parlamentarios, etc.). Ademads, como se
vera en el cuerpo de este trabajo, muchas de estas funciones no caben den-
tro de las que justifican la gerencia publica. Asi, es preferible —al menos en
una primera instancia— dejar patra otra ocasion el andlisis y discusion acerca
de los actuales mecanismos de seleccion, contratacion, evaluacion y remo-
cién de los titulares de estas entidades.

Por todo lo anterior, el objeto de analisis son béasicamente los mi-
nisterios, servicios publicos, intendencias y gobernaciones. En consecuen-
cia, se excluyen del dmbito institucional de este informe a las siguientes
entidades publicas:

a) Fuerzas Armadas;

b) Fuerzas de Orden y Seguridad Publica;

o) Empresas del Estado y empresas con participacion estatal mayori-
taria;

d) Podetes o funciones del Estado distintas del Ejecutivo: Poder Judi-
cial y Poder Legislativo;

€) Municipalidades, incluyendo el personal que les fue traspasado en
Salud y Educacion;

f) Organos constitucionalmente auténomos: Contraloria General de la
Republica, Banco Central, Tribunal Constitucional, Tribunal Califi-
cador de Elecciones, Tribunales Electorales Regionales, Consejo Na-

cional de Television, Consejo Superior de Educaciéon? y Ministerio
Publico.

I Articulo 18 LBAE. “La organizacion basica de los Ministerios, las Intendencias,
las Gobernaciones y los setvicios publicos creados para el cumplimiento de la funcién ad-
ministrativa, serd la establecida en este Titulo. / Las normas del presente Titulo no se
aplicaran a la Contralorfa General de la Republica, al Banco Central, a las Fuerzas Arma-
das y a las Fuerzas de Orden y Seguridad Publica, a las Municipalidades, al Consejo Nacio-
nal de Televisiéon y a las empresas publicas creadas por ley, 6rganos que se regiran por las
normas constitucionales pertinentes y por sus respectivas leyes organicas constitucionales o
de quérum calificado, segin corresponda.”

2 La autonomia del Consejo Superior de Educacién no esta expresada en la Cons-
titucién, sino en la Ley N°18.962, Organica Constitucional de Ensefianza (publicada en el
D.O. del 10.03.90), dictada por encargo del art. 19 N°11 de la Carta Fundamental. Esta
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En relaciéon a las empresas del Estado, la designacion de sus direc-
tores esta regulada por la ley, pero la seleccion de los gerentes puede —y
debiera— realizarse empleando los criterios de competitividad usados en el
mercado y resguardando, por cierto, su compromiso con los objetivos que
persiga el gobierno en el ambito sectorial respectivo. Esto debiera ocurrir
con mayor razén cuando se trata de empresas que no estan creadas por
ley y funcionan como sociedades anénimas con participacion de privados
(en muchos casos mayoritaria)’.

Definida esta cobertura institucional se analizan cuales cargos, de entre
los que estain comprendidos en los organismos incluidos, debieran aco-
gerse a un sistema de gerencia publica. Desde ya podemos anticipar que el
analisis se orientara particularmente a los jefes superiores de servicios y a
los directivos inmediatos que les colaboran.

Por dltimo, conviene advertir que este estudio no aborda el andlisis
de lo que debiera ser una politica global de administracion de recursos hu-
manos en la administracién publica, pese a su directa y complementaria
relacion con la gerencia publica.

Este trabajo adopta la siguiente metodologfa; Primero se revisan
los elementos recutrentes que presentan los sistemas de gerencia publica a
nivel internacional, identificando las dimensiones comunes encontradas en
todas estas iniciativas.

A partir de este conjunto de dimensiones se analiza la situacién ac-
tual del Estado chileno para asumir, en términos cuantitativos y cualita-
tivos, un proceso de esta naturaleza.

Por dltimo, se presenta una hipétesis acerca de los cargos suscepti-
bles de ser tratados en un esquema de esta naturaleza fundada en los ante-
cedentes y datos estudiados previamente.

Para la realizacién de este trabajo se ha recopilado, de preferencia,
informacién de la Direccion de Presupuestos, la Contraloria General de la
Republica y la Divisiéon de Modernizacién de la Gestién Publica del mi-
nisterio Secretaria General de la Presidencia.

ley crea el Consejo y lo excluye de la aplicacién de las normas del Titulo II de la Ley
N°18.575 (parrafo 2° del Titulo III).

3 La Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO) cre6 en 1997 un Comi-
té denominado Sistema de Administracién de Empresas del Estado (SAE), para los efec-
tos de administrar las empresas, sociedades y activos donde la CORFO posee acciones,
detrechos u otro titulo de propiedad.
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I. ANTECEDENTES Y EXPERIENCIA INTERNACIONAL
1.1. Caracteristicas de los Sistemas de Gerencia Publica

En los diferentes paises el Estado presta servicios a la poblacion
mediante agencias o servicios publicos que son, en buenas cuentas, los eje-
cutores técnicos de las politicas definidas por los gobiernos.

La administracién de estas organizaciones reviste una complejidad
similar a la administracion de cualquier tipo de gran organizacién en el sector
privado. Asimismo, muchos de los atributos de sus directivos, o de los
factores que catracterizan la funcién que ellos desempefian, derivan del grado
de responsabilidad inherente al cargo y tienen validez para diferentes or-
ganizaciones, sea que éstas pertenezcan al sector privado o al publico. Es
cierto que el sector publico tiene caracteristicas que lo distinguen del sector
privado, como sus finalidades, su regulacion juridica y su régimen de re-
cursos humanos y financieros (ver supra 3.1.1.). Sin embargo, aun con estas
singularidades, igualmente el Estado puede beneficiarse del desatrrollo que
ha tenido la administracién y direccién de empresas en el sector privado,
haciendo las adaptaciones pertinentes.

Por ello, en muchos pafses del mundo se ha estimado conveniente
que las organizaciones publicas cuenten con cuerpos gerenciales compues-
tos por profesionales orientados a resultados, que sean capaces de liderar
adecuadamente sus instituciones y que respondan por su gestion, de ma-
nera de incrementar la eficiencia y eficacia del uso de los recursos publicos
aplicados a las politicas de Estado. Su existencia se debiera traducit en un
aumento de la calidad y cantidad de servicios que los gobiernos son capa-
ces de entregar a las comunidades, incluso manteniendo iguales recursos
humanos y financieros.

Asi, podemos decir que los diversos sistemas de gerencia publica
buscan optimizar la alta direccién del Estado, contribuyendo a mejorar la
calidad de los servicios que éste brinda, como asimismo la transparencia y
probidad de la funcién directiva.

1.2. Dimensiones de los Sistemas Extranjeros
de Gerencia Publica*

La experiencia internacional en materia de administracion y direc-
cién de los altos cargos directivos del sector publico es muy variada y com-

* Informacién adicional sobre las funciones de las organizaciones de administra-
cién de sistemas de Gerencia Publica se encuentra en “Questions et évolution dans la ges-
tion publique: Examen 1996-1997”, PUMA-OCDE, 1997.
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pleja, vinculdndose estrechamente al desarrollo institucional de los paises y
a los tipos de gobierno de cada uno de ellos. La OCDE ha desarrollado
numerosos estudios para caracterizar esta situacion’. Se aprecia en la litera-
tura que los sistemas de gerencia publica tienen tantas variantes como pai-
ses que los han implementado.

No obstante, para los fines de este trabajo hemos seleccionado al-
gunas dimensiones comunes que han debido abordar los sistemas de ge-
rencia publica, excluyendo otras que no son comunes o siéndolo, no nos
parecieron esenciales. Dichas dimensiones aparecen —con diferentes grados
de desarrollo— en la mayoria de los casos internacionales donde los siste-
mas de gerencia publica tienen algin grado de madurez institucional, al
menos en los paises pertenecientes a la OCDE. Los aspectos que analiza-
remos son los siguientes:

1.2.1. Los cargos regulados por sistemas de Gerencia Publica

Aunque los enfoques de implementacién varfan de acuerdo a cada
pais, en términos generales los sistemas de gerencia publica se aplican a
quienes se desempefian en los cargos de gerencia de empresas y servicios
publicos, que siempre estan dentro de los cuatro, y en algunos casos cinco,
niveles mas altos del gobierno central. Dichos niveles concentran la res-
ponsabilidad fundamental en cuanto a la implementacién de las politicas
publicas. En total, quienes pertenecen a la gerencia publica representan un
porcentaje muy pequefio del personal que presta servicios en el sector pu-
blico®, excluyéndose de esta categoria a los cargos politicos, como minis-
tros y subsecretarios’®, al personal que se desempefia en sus gabinetes y a
quienes realizan labores en municipalidades.

> Revisar wwm.oecd.org. Bntre nosotros, el libro “Gerencia Piblica: Flementos Para
un Debate”, Documento de Trabajo, Comité Interministerial de Modernizacion de la Ges-
tién Puablica, Chile, 2* Ed. Noviembre 1998, sistematiza experiencias de gerencia publica
de 21 paises de la OCDE. Asimismo, puede consultarse una visiéon general de la OCDE en
la ponencia “Sistemas de Gerencia Publica. La Experiencia Internacional”, de Sigurdur
Helgason, transcrita en “Direccién y Gerencia Publica: Gestién para el Cambio”, Comité
Interministerial de Modernizacién de la Gestion Publica, Chile, Dolmen Ediciones, 1998,
pp- 40 y ss., y anexos en pp. 285y ss.

% Se ha afirmado que, en el marco de los paises de la OCDE, “en total, quienes
pertenecen a la gerencia puiblica representan entre un uno y dos por ciento de quienes se
desempefian en el sector publico..”, en “Gerencia Publica: Elementos Para un Debate”,
op. ct., pagina 11.

7 Existen paises como Canadd donde el subsecretario asume exclusivamente las
funciones técnicas sectoriales, como ejecutor de las politicas emanadas de los ministros.
En Chile, en cambio, los subsecretarios estan definidos como los jefes administrativos de
los ministerios, pero tradicionalmente han desempefiado funciones mas bien politicas.

8 En el caso de Nueva Zelandia entre los 32 cargos de directivos méximos (o Chief
Execntive Officer) que estan bajo el régimen de gerencia estan los siguientes: Director del
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1.2.2. Institucionalidad para administrar los sistemas de gerencia ptblica’

En este aspecto, la tendencia internacional ha sido crear o fortalecer
un organismo publico ya existente para que se encargue, en forma centra-
lizada, de la administracion del sistema de gerencia (definicion de perfiles
y las remuneraciones, convocatotia y realizaciéon de concursos, formula-
cion de convenios de desempefio y su postetior evaluacion). Asi ocurre en
Nueva Zelandia y Gran Bretafia. No obstante, en algunos casos —como el

10

canadiense'’— se han implementado sistemas de gerencia sin recutrir a la

creaciéon de una unidad de administracién central.

1.2.3. Mecanismos concursables para el reclutamiento y seleccién!!

Se trata de sistemas definidos especialmente para seleccionar a los
profesionales adecuados para desempefiarse en los cargos de gerencia pu-
blica. Se caracterizan por estar orientados a la eleccién del conjunto de los
mejores candidatos desde un punto de vista profesional y personal. La afi-
nidad politica con la autoridad de turno es una variable que sélo intervie-
ne en etapas posteriores de decision. El perfil para buscar estos directivos
se define por sus caracteristicas personales y profesionales, incluidas su ex-
periencia y las habilidades técnicas y/o politicas que se requieran en el car-
go adscrito al sistema de gerencia publica. La experiencia internacional
muestra que la fuente de profesionales para ocupar cargos directivos es
muy variada, existiendo sistemas que reclutan Gnicamente entre funciona-
rios publicos (promocion interna) y sistemas en que los candidatos pue-
den provenir tanto del sector ptblico como del sector privado'.

1.2.4. Contratacion, convenios de desempefio y evaluacién!?

Usualmente se definen normativas o modalidades especiales para los
contratos de los gerentes publicos, diversos de los aplicables al resto de los
funcionarios publicos, y que se fundan tanto en la alta responsabilidad que

Consejo del Tesoro, Director Ejecutivo del Ministerio de Transportes, Director Ejecutivo del
Departamento del Trabajo y de Rentas, Director Ejecutivo de Auditorfa de Gobierno y

() Director Hjecutivo del Servicio de nifios, jévenes y familia. La lista completa de cargos
@) directivos superiores de Nueva Zelandia se puede ver en wwan.sse.govt.ng

.C

? Ver tabla 1y tabla 2, en Anexo 1.

19 Ta institucionalidad de los citados pafses se resefia en el Anexo 2.
1 Ver tabla 3, en Anexo 1.

12 Ver tabla 4, en Anexo 1.

13 Ver tabla 6, en Anexo 1.
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envuelven estas labores como en las condiciones que suelen aplicarse a este
tipo de cargos en el sector privado. Entre estas reglas se incluyen aspectos
como la contratacion por periodos fijos (con o sin posibilidad de renova-
cién del contrato), el compromiso de metas determinadas y el término
anticipado del contrato por desempefio insatisfactorio'®. Asimismo, existen
sistemas de medicion y evaluacion del desempefio de quienes ocupan cat-
gos de gerencia publica en términos de los resultados de gestion, operacio-
nales, cumplimiento de metas y objetivos organizacionales, o por una
combinacion de todos estos factores. En algunos casos, se predefinen ac-
ciones a seguir frente a un desempefio insatisfactorio, o se relaciona el des-
empeflo con la compensacién o remuneracién mediante incentivos.

1.2.5. Politicas de remuneraciones'?

Normalmente se contemplan disposiciones especiales para las ren-
tas de los cargos de gerencia publica, que se diferencian de las aplicables al
resto de los funcionarios publicos. En general, una de las constantes ha sido
equilibrar las rentas para cargos homologables entre el sector puiblico y el
privado'®, si bien siempre permanece un diferencial en perjuicio del pri-
mero, que se explica por la especial vocacién de quienes ingresan a traba-
jar en el sector estatal. Asimismo, como ya se indico, se suelen vincular las
remuneraciones con el desempefio a través de incentivos a otorgar segin
la medicién de los resultados obtenidos por los gerentes y sus respectivos
organismos.

1.2.6. Formacién profesional

Finalmente, existe un importante numero de expetiencias en que se
han impulsado iniciativas estatales tendientes a formar cuadros directivos
de excelencia, mediante diversas modalidades de capacitaciéon que prepa-

14 Ver tabla 5, en Anexo 1.

15 Revisar “Pay Reform in the public service : Initial impact o pay dispersion in
Australia, Sweden and United Kingdom”, Occasional Papers N°10, PUMA-OCDE, 1996.

16 En Singapur se ha optado por pagar a los altos directivos puiblicos un sueldo
competitivo y transparente, eliminando beneficios u otras compensaciones escondidas. Para
definir los sueldos cada afio el Servicio de Impuestos Internos de Singapur genera estadisti-
cas de comparacion de remuneraciones entre el sector publico y el sector privado, lo que
permite adecuar los sueldos cada afio conforme las variaciones reales de la economia. Para
mayor informacién puede verse “Sueldos Competitivos para un Gobierno Competente y
Honesto: Parametros de comparacién para ministros y altos funcionarios publicos”, Docu-
mento de trabajo, Oficina del Primer Ministro, Divisién de servicio publico, Singapur, 1994.
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ran para el ejercicio de los cargos de gerencia publica. Asf ocurre en Cana-
da!” y Francia, aunque con enfoques diferentes'®.

Hstos procesos de formacion implican cuantiosas inversiones. Por
lo mismo, en algunos casos al terminar estos estudios los beneficiarios de-
ben trabajar obligatoriamente en el sector publico por un periodo deter-
minado. En el caso de la Escuela Nacional de Administracién Publica
(ENA) de Francia, sus egresados estan obligados a trabajar para el Estado
al menos 10 afios. De no hacetlo, se les exige devolucion del financiamien-
to recibido, en la proporcion al plazo restante. En otros paises, como Ca-
nada, no existen exigencias posteriores de ningun tipo para quienes reciben
esta preparacion.

II. ANALISIS DE LOS PUESTOS DIRECTIVOS
EN EL ESTADO CHILENO

En la presente seccion analizaremos la situacion en Chile de los ele-
mentos mas caractetisticos de los sistemas de gerencia publica que se han
descrito (supra 1.2.). Primero analizaremos el marco general que tiene la
administracién de recursos humanos en la administraciéon puablica (2.1.).
Luego, nos centraremos en revisar cuales son los puestos directivos de nues-
tro sector publico (2.2.), entendiendo que entre ellos estan los cargos que
debieran adscribirse a la gerencia publica. A continuacién, describiremos
la institucionalidad a cargo de los recursos humanos en el Estado (2.3.) y
la forma en que se proveen los cargos directivos en Chile (2.4.). Seguire-
mos con la revision de los mecanismos de contratacion, la experiencia que
existe en materia de convenios de desempefio y la forma en que se evalia

7 El énfasis en la capacitacion de los ejecutivos se refleja en la reciente creacién
del Centro Canadiense para el Desarrollo de la Gestién. Esta es una institucién dedicada a
la investigacion y enseflanza en la gestion del sector publico. El Centro pretende entregar a
los ejecutivos las habilidades, investigaciones y soluciones practicas que necesitan las ope-
raciones del gobierno para lograr la mayor eficiencia y eficacia. Si bien el ministerio del
Tesoro es responsable de la direccion de la politica de capacitacion, la Comision del Servi-
cio Puablico conduce estos cursos y los programas centrales de capacitacion, apoyando ade-
mas a los ministetios en este campo. Adicionalmente, los ministerios individuales desarrollan
programas de capacitacién de acuerdo a sus propias necesidades. Cabe sefialar que el go-
bierno canadiense ha puesto un especial énfasis en la capacitacion de gerentes.

18 T.a Escuela Nacional de Administracién (ENA) se cre6 en 1945, bajo el gobier-
no del Presidente De Gaulle. Su objetivo es asegurar la formacién de habilidades y técni-
cas de gestién en los altos funcionarios del gobierno francés. Actualmente, la ENA forma
también funcionarios publicos de otros paises, luego de exigentes exdmenes de ingreso. Los
principios en que funda la admisién son la igualdad de los candidatos, la excelencia inte-
lectual y la promocién interna de los ejecutivos de la funcién publica francesa. La adminis-
tracién de la escuela depende del ministerio de Funcién Publica y Reforma del Estado
(www.ena.fr]/ F/ pe/ index.himl).
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a los altos directivos (2.5.). Por dltimo, nos referiremos a las politicas en
materia de remuneraciones (2.6.) y formacion (2.7.) de estos profesionales.

2.1. Marco General de la Administracion de los
Recursos Humanos en el Sector Pablico

2.1.1. Consideraciones generales

La gestién de los recursos humanos en al area del gobierno central
se desarrolla en un contexto particular, con rasgos propios que condicio-
nan fuertemente su operacion. En este sentido se puede destacar que en
Chile las instituciones publicas estin volcadas, casi exclusivamente, a la pres-
tacién de servicios, los que recaen en alto grado en bienes publicos que
suponen el ejercicio de potestades publicas!’. Ademas, estos servicios se
miden de preferencia en términos cualitativos, no existiendo propiamente
un mercado en el que se “transen”; al contrario, normalmente se propot-
cionan gratuitamente. Por otra parte, los funcionarios de los niveles jerar-
quicos superiores se desempefian en un contexto esencialmente politico,
influyendo o patticipando en la definicién de politicas y decisiones guber-
namentales, de manera que adquieren un peso propio que los diferencia
de otros sectores laborales. Finalmente, la gestion de los funcionarios, cual-
quiera sea su nivel jerarquico, se encuentra sometida a un creciente escruti-
nio publico en materia de transparencia y probidad.

2.1.2. Antecedentes y caracteristicas de la administracién del personal
publico

En Chile existe una larga historia en esta materia. La Constitucion
de 1833 ya sentd algunos principios relativos al personal de la administra-
cién publica (como, por ejemplo, las bases de la estabilidad funcionaria).
Posteriormente, la Constitucion de 1925 creé el concepto de Estatuto Ad-
ministrativo, basado en la experiencia administrativa acumulada a esa épo-
ca, regulacion que se ha mantenido y desarrollado hasta la actualidad.

Desde 1925 a la fecha se han sucedido dos Constituciones Politicas,
una Ley Organica Constitucional de Bases de la Administracién del Esta-
do y siete Estatutos Administrativos de caricter general®.

19 Cabe recordar que sectores donde esta primera consideracién no serfa plena-
mente aplicable, como la salud primaria y la educacion, se encuentran excluidos del ambi-
to de este trabajo.

20 D.L. N°741 de 1925; D.EL. N°8.674, de 1927; D.F.L. N°3.740, de 1930; Ley
N°8.282, de 1945; D.FL. N°256, de 1953; D.EL. N°338, de 1960, y Ley N°18.834, de
1989, este ultimo en adelante EA.
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La administracién del personal dentro del 4area del gobierno cen-

tral, no obstante los avances que se han alcanzado en ciertos aspectos, se
caracteriza por:

2)

b)

(o
Nz

¥

Un alto grado de centralizacion: las decisiones relevantes, incluidas
las relativas a dotaciones, remuneraciones y beneficios y marco re-
gulatorio, se toman a nivel central, dejando un escaso margen de
participacién a las instancias institucional y regional. En efecto, to-
das estas materias deben ser definidas legalmente, recayendo en la
Direcciéon de Presupuestos del Ministerio de Hacienda (DIPRES)
las definiciones finales y la tramitacion de estas iniciativas.

Un alto grado de inflexibilidad: la funcién de administracién del per-
sonal se encuentra en gran medida regulada por normas legales que
predeterminan los mecanismos a seguir, con un reducido espacio
de discrecionalidad para los directivos responsables de la gestion ins-
titucional. Dentro de estos espacios estan los empleos a contrata y
las contrataciones a honorarios. No obstante, en el caso de los em-
pleos a contrata la flexibilidad es muy limitada, pues su numero esta
acotado por las dotaciones que para cada servicio establece cada
afio la respectiva Ley de Presupuestos. Ademads, aunque se trata de
una categoria de empleados que por definicién sélo duran un afio
en el cargo pueden ser prorrogados. Asi, suelen tener una estabili-
dad muy semejante a la de los empleos de planta de carrera, pues
la mayorfa de estas contrataciones se van renovando afio tras aflo,
ya que dicen relacién con necesidades estables de los servicios y no
—en la inmensa mayotia de los casos— con funciones politicas.

Un régimen de personal comun, uniforme y predefinido para todo
el sector publico (Ley de Bases, Estatuto Administrativo), que im-
pide la suficiente diferenciacion entre situaciones propias de los sec-
tores e instituciones, lo que conduce a procesos esencialmente
formales que no constituyen instrumentos eficientes de gestion.

Una carrera funcionaria (servicio civil) cerrada, pues se desarrolla al
interior de cada institucidn, sin intercomunicacion ni movilidad con
el resto de la administracién publica y menos con el sector privado.
Cabe hacer notar que esta caracteristica es propia de los cargos de
catrera y no de los empleos a contrata.

Una rigida estabilidad en el empleo, que en la practica se traduce en
una verdadera inamovilidad funcionaria. En efecto, sélo se cesa en
los empleos publicos por renuncia voluntaria, jubilacién u otra cau-
sal legal basada en el desempefio deficiente, el incumplimiento de
las obligaciones, la pérdida de requisitos para ejercer la funcién, el
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término del perfodo legal por el cual se es designado o la supresion
legal del empleo (art. 48 LBAE).

Inexistencia de un régimen de indemnizaciones en caso de despido.
Tratandose de funcionarios de planta sélo se indemniza en caso de
supresion del empleo por procesos de reestructuracion o de fusion
del Servicio, conforme al art. 148 del EA (si bien se trata de una
indemnizacién menos favorable que la que establece el Codigo del
Trabajo?!), y siempre que el funcionario no retna los requisitos para
jubilar. No obstante, tratindose de funcionarios de planta de exclu-
siva confianza, de empleados a contrata o de personas contratadas
a honorarios, no existe ningun tipo de indemnizacién en caso de
despido.

Un régimen de remuneraciones que se caracteriza especialmente por
sef:

i) Centralizado: todas las remuneraciones y beneficios econémicos
se fijan por ley de iniciativa exclusiva del Presidente de la Repu-
blica, debiendo establecerse en la propia ley los montos especi-
ficos o la forma exacta de determinarlos (cabe reconocer que si
bien se trata de un mecanismo rigido y centralizado, tiene el mé-
rito de permitir un alto grado de disciplina fiscal en esta mate-
ria); y

i) Rigido: por norma general las remuneraciones estan previamen-
te determinadas, dependiendo su monto del grado que se otor-
gue o al que se asimile a cada cargo, conforme a una determinada
escala de rentas. En relacién con esta ultima caracterfstica ha ha-
bido importantes avances en los ultimos afios, al establecerse
remuneraciones asociadas a elementos de gestion y a las condi-
ciones del mercado laboral alternativo.

Respecto de los elementos de gestién se han otorgado beneficios

consistentes en incentivos individuales basados en la calificacion del des-

empefio individual y en incentivos colectivos o institucionales fundados en
el cumplimiento de metas institucionales o grupales, habiéndose iniciado
este mecanismo en el Servicio Nacional de Aduanas (Ley N°19.479, pu-
blicada el 21.11.96), continuandose postetiormente con el Sector Salud (Ley
2N°19.490, publicada el 3.1.97), el Poder Judicial (Ley N°19.531, publicada

) €l 7.11.97)y, finalmente, haciéndose extensivo al resto de los servicios pa-

21 Un mes de remuneraciones completas por cada afio de servicio, con tope de 6

meses (en el caso del Cédigo del Trabajo, su articulo 163 fija un tope de 330 dfas, esto es,
11 meses).
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blicos y al Congreso Nacional (mediante la Ley N°19.553, publicada el
04.2.98, que concedié la asignacién de modernizacién, y la Ley N°19.618,
publicada el 21.08.99, que la extendi6 a nuevos servicios)?>232*, Por tlti-
mo, la ley N°19.653 modificé el art. 52 de la LBAE, consagrando como

principio general la existencia de sistemas o modalidades remuneratorias

que premien la idoneidad en el desempefio de los funcionarios®.

22 La Ley N°19.553 concede anualmente una asignacién por desempefio institu-
cional en relacién a la ejecucion de programas de mejoramiento de la gestion (PMG) por
cada Servicio, los que se basan en las Metas que cada ministetio se traza. Los PMG buscan
incentivar el mejoramiento de la gestiéon en las instituciones publicas y lograr mayor efi-
ciencia y eficacia de sus resultados, mediante la suscripcién de compromisos de desempefio
que premian con un incentivo econémico institucional el cumplimiento de objetivos de
gestion anual. Este programa se traduce en un compromiso de desempefio, el cual se for-
maliza mediante un Dectreto Supremo en que se establece una serie de objetivos de ges-
tién, ponderados segin su importancia relativa y cuyo grado de cumplimiento se mide
mediante uno o mas indicadores de gestiéon asociados a cada objetivo. El grado de cumpli-
miento global otorga el derecho a un incremento por desempefio institucional para todo el
personal del servicio en sus remuneraciones durante el afio siguiente, pagadero acumulati-
vamente cada tres meses, de un:

* 3% de la remuneraciéon mensual, si el grado de cumplimiento del servicio es

mayor o igual a un 90%;
* 1,5% de la remuneracién mensual, si el grado de cumplimiento es mayor o igual
a un 75% e inferior al 90%; y

e 0%, si el grado de cumplimiento es menor al 75%.

% 1a asignacién por desempefio individual que regula la Ley N°19.553, en tanto,
se percibe de acuerdo a las calificaciones anuales obtenidas en el afio inmediatamente ante-
rior, pagandose acumulativamente cada tres meses conforme a los siguientes tramos decre-
cientes:

* 4% para el 33% de los personales de cada planta, mejor evaluados, separada-

mente, por la Junta Calificadora;

* 2% para los funcionarios que les sigan en orden descendente de evaluacion, has-

ta completar el 66% de los mejor evaluados respecto de cada planta.; y

» El dltimo tercio no obtiene asignacion.

Para mejorar esta medicion se estan readecuando los reglamentos de calificaciones
del sector puablico. Asi, se aprobd un nuevo reglamento general de calificaciones mediante
el D.S. N°1.825, Interior, publicado en el D.O. del 10.09.1998. A la fecha se han dictado
mas de 30 reglamentos particulares de calificaciones. Pueden citarse, p. ¢j., el D.S. N°251
de 1999, del Ministerio de Minerfa, publicado en el D.O. del 14.06.1999, o el D.S. N°326
de 1999, del Ministerio de Agticultura, publicado en el DO 11.03.1999.

24 Fste sistema se empez6 a aplicar en 1998, Gracias a él, en 1999 (y por primera
vez en la historia del pais) los funcionarios publicos han recibido incrementos salariales
vinculados con su desempefio individual y con el desempefio de las instituciones a que
pertenecen en funcién de metas previamente comprometidas, siguiendo lo acordado con la
ANEF en 1997. El conjunto de estas medidas ha significado que el 32% de los funciona-
rios del gobierno central afectos a estos incentivos (un universo de 54.605 funcionarios)
esta recibiendo, en 1999, un 7% de incremento por desempefio institucional e individual;
un 33%, entre un 4% y un 5,5%; y un 35%, entre un 1,5% y 3,5% de incremento salarial.
Mis informacion en www.modernigacion.cl/ noticias/ 1999/ margo/ 120399.him

% El nuevo texto de este articulo 52 sefiala: “Los regimenes legales de remunera-
ciones podran establecer sistemas o modalidades que estimulen el ejercicio de determina-
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Respecto de la consideracion de las remuneraciones del mercado
laboral alternativo, se ha hecho extensivo a todas las Superintendencias y a
la Fiscalia Nacional Econémica el régimen contemplado en la Ley N°18.091,
que otorga anualmente una asignaciéon especial a los funcionarios, cuyo
monto se fija teniendo en cuenta los antecedentes disponibles sobre las re-
muneraciones que se pagan por funciones homologables, tanto en el sec-
tor publico como en el privado (Leyes N°19.301, 19.553 y 19.610).

2.1.3. Marco regulatorio

Las regulaciones en materia de gestion del personal del gobierno
central®® estin contenidas en normas que comprenden todos los rangos
de la jerarquia juridica, a saber:

a) Constitucion Politica: garantiza la admision a todas las funciones y em-
pleos publicos (Articulo 19 N°17); establece la prohibicién de de-
clararse en huelga a los funcionarios del Estado (Articulo 19 N°106);
garantiza la carrera funcionaria y los principios de caracter técnico y
profesional en que debe fundarse (Articulo 38); entrega a la ley (de
iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica) la creacién y su-
presion de empleos y la concesién de remuneraciones y beneficios
(Articulo 62), y fija el marco de los cargos de exclusiva confianza
(articulo 32 N° 9, 10 y 12).

b) Legistacion Orgdnica constitucional 1.a Ley de Bases de la Administra-
cion del Estado (Ley 18.575), que tiene este rango, establece las ba-
ses y los principios de la carrera funcionaria, que deberin
operativizarse en normas estatutarias propias de ley comun. Estos
principios se refieren particularmente a: ingreso por concursos ob-

das funciones por parte de los empleados o premien la idoneidad de su desempefio, sin

perjuicio de la aplicacién de las escalas generales de sueldos y del principio de que a fun-
ciones analogas, que importen responsabilidades semejantes y se ejerzan en condiciones
similares, se les asignen iguales retribuciones y demas beneficios econémicos”.
26 Bxisten importantes sectores de trabajadores estatales que no estan incluidos en
el presente estudio y cuentan con sus propios sistemas regulatorios, como por ejemplo:
* El personal docente y no docente traspasado a los municipios que se rigen, res-
pectivamente, por el Estatuto Docente (Ley N°19.070) y el Cédigo del Trabajo
y la Ley N°19.464. Se trata de, aproximadamente, unas 105.000 personas.
* El personal de la salud primaria municipalizada, regido por la Ley N°19.378.
Son, aproximadamente, 18.000 personas.
* El personal municipal, regulado por la Ley Organica Constitucional de Munici-
palidades (Ley 18.695, hoy refundida en el D.S. N°662/92) y el Estatuto Admi-
nistrativo de los funcionarios municipales (Ley N°18.883). Totaliza unas 30.000
personas.
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jetivos; sistema de carrera de caracter técnico, profesional y jerar-
quizado y fundada en el mérito, la antigliedad y la idoneidad; siste-
ma imparcial de calificaciones; ascenso por concurso o antigliedad
(el Estatuto Administrativo dispone que las promociones deben efec-
tuarse por ascenso en el respectivo escalafén. Una reciente reforma
del art. 47 de la LBAE tiende a privilegiar la promocién por con-
curso, pero solo recientes leyes estan introduciendo, para servicios
especificos, promociones mediante concursos internos competiti-
vos?’); relevancia de la capacitacion y el perfeccionamiento; y un fuer-
te grado de estabilidad en el empleo (sélo se puede cesar por las
causales que taxativamente esta ley sefiala, ver infra 2.1.2., e).

o) Legistacion coniin: este es el campo propio de las regulaciones sobre

gestion del personal, en el que destaca el Estatuto Administrativo
(EA), cuerpo general que norma las relaciones laborales entre el Es-
tado y el personal de los ministetios y de los servicios y organismos
publicos tanto centralizados como descentralizados. El Estatuto re-
gla la carrera funcionaria, abarcando especialmente materias relati-
vas a ingreso, capacitacion, calificaciones, promociones, obligaciones
y derechos funcionatios, tresponsabilidad administrativa y cesacion
de funciones.
Ademas del EA existen algunas normas legales adicionales, excep-
cionales o complementarias del mismo, las que se encuentran dis-
persas en diversas leyes, tanto generales como de servicios especificos
(un ejemplo es la citada Ley N°19.553).

d) Potestad reglamentaria: este es un espacio amplio de materias comple-
mentarias a las normas legales, como por ejemplo, el Reglamento
General y los reglamentos institucionales de calificaciones®® y diver-
sos reglamentos en materias remuneratorias®’, entre otros.

2.1.4. Clasificaciones del personal que presta servicios al sector piblico

Para los efectos de este trabajo interesa revisar dos categorfas den-
O tro de las cuales se puede clasificar al personal que presta servicios al sec-
L tor publico: la referente a la naturaleza del vinculo juridico que tienen con

27 Tal es el caso del Servicio de Aduanas (Ley N°19.479), la Superintendencia de
Servicios Sanitarios (Ley N°19.549), el Setrvicio de Impuestos Internos, el Consejo de De-
fensa del Estado y la Direcciéon de Presupuestos (los tres ultimos en virtud de Ley N°19.646,
publicada en el D.O. del 13.11.99).

2 Ver supra cita 23.

2 Por ejemplo, el reglamento para la aplicaciéon del incremento por desempefio
institucional del articulo 6° de la Ley N°19.553, aprobado por D.S. N°475 de 1998, del
Ministerio de Hacienda, publicado en el D.O. 13.07.1998.

www.cepchil

55



www.cepchile.cl

RErorRMA DEL ESTADO. VOLUMEN 11

el Estado y la relativa al sistema remuneratorio que se les aplica. Ambas
resultardn utiles para entender cabalmente el ambito posible de aplicacion
de un sistema de gerencia publica entre nosotros.

A. Segiin el vinculo juridico se distingue entre funcionarios priblicos
(sean de planta o a contrata) y personas contratadas a honorarios.

1. Funcionarios piiblicos: Son aquellas personas que ejercen un cargo
publico a través del cual se realiza una funcién administrativa, y cuya rela-
cién laboral se encuentra regulada por el EA. Pueden ser de planta o a
contrata:

a) De planta: 1.os que corresponden al conjunto de cargos permanen-
tes asignados por la ley en la planta de cada institucién (art. 3, a)
EA). Se dividen en dos categorias:

- De carrera: Ingresan por concurso publico, gozan de estabilidad
en el empleo® y se les aplica la carrera funcionaria (arts. 3 f) y 6
EA). Aqui se ubica la planta Directiva, ademas de las de Profe-
sionales, de Técnicos, de Administrativos y de Auxiliares.

- De exclusiva confianza: Aquellos que pueden ser libremente desig-
nados y removidos en su cargo por el Presidente de la Repuabli-
ca o la autoridad facultada para disponer el nombramiento. La
definicién que hace consistir la exclusiva confianza en estas dos
caractetisticas (libre nombramiento y libre remocién) se contie-
ne en el inciso final del art. 51 de la LBAE. La Constitucién po-
litica de la Republica (CPR) define un reducido grupo de cargos
sujetos a este régimen (art. 32 N°9, N°10 y N°12 CPR) y encar-
ga a la ley definir el resto (lo que hace la LBAE en su articulo 51
y el EA en su art. 7).

o
=

A contrata: Empleos de caracter transitorio que se consultan en la
dotacion de una institucidn, definiéndose como una cuota de cat-
gos que no puede exceder del 20% del total de los cargos de la
planta de una institucién y que se contabilizan dentro de la dotacion
maxima fijada por la Ley Anual de Presupuestos para cada servi-
cio’l. Este porcentaje surgi6 en el EA de 1989, pero la vigencia de
esta norma ha sido sistematicamente diferida por las Leyes de Pre-

30 Ta estabilidad en el empleo implica que sélo se cesa en él por las razones que
sefiala el art. 48 LBAE, y que se indican en supra punto 2.1.2., e).
31 También se contabilizan en la dotacién los honorarios asimilados a grado.
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supuestos, con lo que el maximo de empleos a contrata ha queda-
do limitado por la dotacién fijada afio a afio por estas mismas le-
yes. Por ello, el personal a contrata ha oscilado entre el 22% (1995)
y el 31% (1998) de la dotacion total del gobierno central. Estos em-
pleos se proveen directamente (sin concurso obligatorio) y duran,
como maximo, hasta el 31 de diciembre de cada afio, pudiendo re-
novarse indefinidamente®. Esto dltimo es lo que ocurre en la ma-
yotia de los casos, de manera que los funcionarios a contrata gozan,
en la practica, de un alto grado de estabilidad. Este mecanismo de
contratacién ha servido para dar mayor flexibilidad a la administra-
cion de recursos humanos, tanto en aspectos remuneratorios como
de carrera. Ademas, ha permitido atraer a profesionales que, some-
tidos al régimen de planta, no se interesarfan en ingtresar a la admi-
nistracién publica.

2. Personas naturales contratadas a honorarios: Se trata de personas con-
tratadas bajo las normas civiles de arrendamiento de servicios inmateria-
les, de manera que en vez de regirse por las normas del EA se rigen por
las del contrato que han celebrado. Por lo mismo, no tienen el caracter de
funcionarios y carecen de responsabilidad administrativa (excepcionalmente,
en los ministerios de Obras Publicas y de Vivienda, INDAP, SAG, Servi-
cios de Salud y Subsecretaria de Transportes, las ultimas Leyes de Presu-
puesto han permitido contratar un nimero determinado de personas a
honorarios en calidad de “agentes publicos”, 1o que les confiere determi-
nadas atribuciones propias de los funcionarios, con la consecuente respon-
sabilidad administrativa®®). Estos contratos se proveen directamente (sin
concurso). Las personas contratadas deben ser profesionales y técnicos de
educacion superior o expertos en determinadas materias. Segin el EA, not-
malmente estos contratos se deben referir a labores accidentales que no
sean las habituales de la institucion®®, pues las funciones habituales y gene-

32 También puede contratarse bajo este sistema a extranjeros que posean conoci-
mientos cientificos o de cardcter especial, debiendo preferirse a los chilenos en caso de
igualdad de condiciones (EA art. 11, a).

33 En la Ley de Presupuestos 1999, p. ej., esta figura quedé establecida en la Glosa
15 de la Partida 18, Capitulo 02, programa 01 (Ministerio de Vivienda y Urbanismo) y en
la Glosa 01 de la Partida 12, Capitulos 01, 02, 04 y 05 (Ministerio de Obras Publicas). El

(O objeto de este sistema es mejorar la capacidad profesional y fiscalizadora (la que requiere

L
O

ser ejercida por personal “publico”) en las grandes contrataciones de obras.

3 Tas labores esenciales y habituales de la institucion son las que el Servicio esta
llamado a cumplir de acuerdo con los fines para los cuales fue creado por el legislador
(dictamenes 70.238/62 y 3.459/83), y que de acuerdo al Estatuto deben desempefiarse
por funcionarios de planta o a contrata, excepto que se trate de cometidos especificos, los
que puede realizar una persona contratada a honorarios.
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rales de ésta deben ser desempefiadas por los funcionarios de planta o a
contrata®. Sin embargo, el EA admite que el desarrollo de las funciones
habituales y generales pueda ser contratado a honorarios cuando sélo se
trata de ejecutar cometidos especificos®. De acuerdo al sistema de remu-
neracion hay dos tipos de contratos a honorarios:

a) Honorarios asimilados a grado: En estos casos las remuneraciones pac-
tadas deben asimilarse, segun la naturaleza de las tareas encomenda-
das, a uno de los grados de la escala de remuneraciones aplicable al
Servicio, y las personas asi contratadas pasan a formar parte de la
dotacién maxima asignada a cada entidad?’.

b) Honorarios a suma alzada: En estos casos el monto del honorario se
fija sin relacion a los grados de las escalas remuneratorias. Estos con-
tratos tienen una regulacion propia® y deben recaer en profesiona-

% Bl art. 2 del EA consagra este principio: “Los cargos de planta o a contrata sélo
podran corresponder a funciones propias que deban realizar las instituciones referidas en el
articulo 1°. / Respecto de las demas actividades, aquéllas deberan procurar que su presta-
cién se efectie por el sector privado.”. Por su parte, el art. 1° del EA se refiere a las
entidades creadas para el cumplimiento de la funcién administrativa, con las excepciones
del inciso 2° del art. 18 de la LBAE.

36 Contraloria ha interpretado esta posibilidad como excepcional —por lo tanto, en
forma restrictiva—, y para ello ha ido construyendo un concepto de “cometidos especifi-
cos”, entendiendo que concurren tales cuando la tarea a desarrollar estd especificada en el
contrato en forma concreta y determinada, o sea, nominalmente individualizada y circuns-
crita a un objetivo especifico, y no mencionada en forma genérica en el convenio (dicta-
menes 32.671/89, 16.255/90, 27.861/90, 14.613/92, 1.533/93, 822/95). Se ha agregado
que estos cometidos deben ser “limitados en el tiempo y para tareas puntuales determina-
das concretamente en el convenio y en el decreto que lo apruebe” (dict. 13.694/91). Por
altimo, se ha insistido en que este sistema de contratacién es “...absolutamente excepcio-
nal...”, por lo que “..no puede significar que un servicio llegue a desarrollar sus labores
permanentes a través del procedimiento indicado, tanto porque ello contraviene lo dis-
puesto en el inciso primero de la misma disposicién, como porque vulnera las bases mis-
mas de la organizacién del Estado, que ha establecido para esa finalidad las dotaciones de
los organismos, las cuales se encuentran contempladas en la ley” (dict. 822/95). Los dict-
menes pueden consultarse en Pantoja Bauza, Rolando, “Estatuto Administrativo Interpre-
tado”, Editorial Juridica de Chile, Reimpresion de la cuarta edicién, 1992.

37 Bste mecanismo permite, ademads, la contratacién de extranjeros que posean el
titulo correspondiente a la especialidad que se requiera (EA art. 7°).

38 Se trata de los dos primeros incisos del art. 16 del D.I.. N°1.608 (“Articulo
16°- Por decreto supremo del Ministerio de Hacienda, deberd reglamentarse, respecto de

O _los servicios, instituciones y empresas regidos por los articulos 1° y 2° del decreto ley

)
~

N° 249, de 1973, las modalidades a que deberi ajustarse la celebracién de convenios que
involucren la prestacion de servicios personales a dichas entidades. La reglamentacién es-
tablecera los requisitos, normas de control y demds condiciones que sean necesarias. Los
convenios que se celebren deberan ser aprobados por decreto supremo del ministerio del
ramo. / ..”"), publicado en el D.O. del 07.12.1976 y reglamentado por el D.S. N°98, del
Ministerio de Hacienda, pub. en el D.O. del 19.03.1991.
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les, técnicos o expertos de alta especializacién o personas juridicas
que cumplan con las exigencias legales y reglamentarias establecidas.
Las personas naturales contratadas bajo esta modalidad no se con-
tabilizan como dotacién del respectivo servicio. Para cautelar un ade-
cuado uso de esta alternativa de contratacién en 1996 se dicté una
Circular Conjunta de los Ministros de Interior y de Hacienda (Ofi-
cio Circular N°42/41 del 26.12.96), que precisa los criterios para
emplearla®.

B. Segiin el sistema de remuneraciones se distingue segiin el funcionario esté afecto a la
escala rinica de sueldos, la escala de fiscalizadores o las escalas del DL. N°1.953.

1. Escala sinica (D.L. N249, publicado en e/ D.O. del 05.01.1974): Este
sistema, disefiado en 1973 y que entrd a regir a contar del 01.1.1974, pre-
tendié uniformar con un criterio dnico las remuneraciones de toda la ad-
ministracién publica, constituyéndose en el marco comin remuneratotio
del Estado. Inicialmente, el ambito de este régimen incluyd, en un sentido
amplio, toda la administracién civil del Estado. Sin embargo, a poco de
iniciar su aplicacién fueron excluyéndose de su dmbito numerosas entida-
des. En la actualidad, si bien constituye el sistema de mds amplia aplica-
cién en sus componentes basicos, tiene una cobertura limitada a gran parte
del gobierno central, comprendiendo a las autoridades politicas y los pet-
sonales de los organismos bajo su dependencia (Presidente de la Republi-
ca, ministros, subsecretarios ¢ intendentes) y la mayoria de los servicios
publicos, totalizando la cantidad de 105 entidades con una dotacién de
unas 120.000 personas en el afio 1998.

Adicionalmente a los sueldos base de la escala y a las asignaciones y
bonificaciones complementarias de cardcter general y comun a todos los
6rganos e instituciones afectos al sistema, existen variadas remuneraciones
adicionales que benefician a instituciones determinadas y que son hetero-
géneas. En algunos casos éstas pueden ser muy significativas.

¥ Tos criterios son: a) las personas contratadas no pueden ejercer potestades pu-
blicas (como realizar labores directivas o de jefatura) a menos que una ley lo autorice; b)
solo se conceden beneficios laborales adicionales a los honorarios pagados (como pago de
vidticos y pasaje en caso de viaje, permisos y feriados, etc.) excepcional y restrictivamente,
sin exceder de los que corresponden a los funcionarios; ¢) deben explicitarse suficiente-
mente los servicios contratados, su duracién, los montos a pagar y los derechos y obliga-
ciones de los contratados; y d) sélo pueden manejar recursos fiscales si existe una
autorizacion legal expresa para ello y la persona rinde una garantia pecuniaria.
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2. Escala de fiscalizadores (D.L. N"3.551, publicado en e/ D.O. del
02.01.1981). El establecimiento de este régimen respondié a la necesidad
de otorgar un tratamiento especial a aquellas entidades (definidas como
“fiscalizadoras”) que ejercen labores de fiscalizacién de normativas legales
y de marcos regulatorios, especialmente respecto de empresas privadas su-
jetas a fijacion de tarifas, dado que presentaban serias limitantes remunera-
torias respecto del mercado laboral alternativo. El total de estas instituciones
asciende a once (Servicio de Impuestos Internos, Servicio de Aduanas, Di-
reccién del Trabajo, Fiscalia Nacional Econémica y las siguientes Superin-
tendencias: de Bancos, de Valores, de Servicios Sanitarios, de Seguridad
Social, de AFP, de ISAPRES y de Electricidad y Combustibles), abarcan-
do un total de 6.318 funcionarios en 1998. Al igual que en el caso de la
Escala Unica, el sistema se compone de una escala de sueldos bases y asig-
naciones comunes, mas beneficios especificos adicionales para cada enti-
dad que también pueden ser muy significativos, lo que da como resultado
una gama amplia de situaciones para cada una de ellas.

3. Entidades afectas al DL. N°1.953 (publicado en el D.O. del 15.10.1977).
Este sistema constituye una situacion excepcional, por cuanto las remune-
raciones de las instituciones afectas al mismo se fijan mediante una resolu-
cion tripartita susctita por el ministro del ramo, el de Economia, Fomento
y Reconstruccion y el de Hacienda, separada e independientemente para
cada una de ellas. Este régimen se aplica a once instituciones (Comité de
Inversiones Extranjeras, CORFO, Corporacién de Investigaciones Tecno-
légicas, Fondo de Desarrollo Tecnolégico, CIREN, INN, Instituto Fores-
tal, Instituto de Fomento Pesquero, Comisién Nacional de Energia,
COCHILCO y SERNAGEOMIN), cada una con un sistema propio, y
comprende un total de 1.213 trabajadores, para 1998.
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2.1.5. Estadisticas generales acerca de los recursos humanos en el sector

publico

CUADRO 1:  PERSONAL DE LA ADMINISTRACION DEL GOBIERNO CENTRAL DEL ESTADO
SEGUN VINCULO JURIDICO, ANOS 1995 A 1998.

Gobierno Central (a,b)

Dotacién de personal 1995 1996 1997 1998

Gobierno Central sin Servicios de Salud

Planta 43.542 38.826 38.602 38.402
Contrata 11.725 18.241 18.655 19.824
Ley N° 15.076 (c) 573 no disp. 475 481
Otro Personal (d) 5.092 2.618 2.530 2.469
Suma excluyendo Salud 60.932 no disp. 60.262 61.176

Los 29 Servicios de Salud

Planta 38.134 40.537 39.392 36.569
Contrata 15.553 14.495 16.283 20.275
Ley N° 15.076 (c) 9.318  nodisp. 9.319 9.500
Otro Personal (d) 95 303 221 10
Suma 29 servicios de Salud 63.100 no disp. 65.215 66.354

Total del Gobierno Central

Planta 81.676 79.363 77.994 74.971
Contrata 27.278 32.736 34.938 40.099
Ley N° 15.076 (c) 9.891 9.572 9.794 9.981
Otro Personal (d) 5.192 2.921 2.751 2.479

Total dotaciéon Gobierno Central 124.037  124.592  125.477  127.530

Notas:

(a) Comprende el personal de los Ministerios y Servicios Publicos. No incluye al
personal de las FELAA., Carabineros e Investigaciones, Poder Judicial, Congreso Nacional
ni Contralorfa General de la Republica.

(b) Este cuadro no incluye los contratos con personas naturales sobre la base de
honoratios a suma alzada, los que juridicamente no constituyen dotacién. Al respecto no
existe informacién oficial, y recabatla es especialmente complejo. En efecto, no bastatfa
saber cuantos contratos con personas naturales existen para hacerse una idea de su inci-
dencia. Serfa necesario, ademas, determinar cuales de esos contratos representan una jorna-
da completa, pues muchos se refieren a labores muy acotadas (como un informe en derecho,
por e¢jemplo). Ademas, cuando se trata de honorarios mensuales inferiores a 40 UT.M. los
decretos respectivos son firmados por el ministro respectivo y no van a toma de razén en
la Contraloria, sino sélo a registro, que es una modalidad de control a posteriori (a diferen-
cia de la toma de razén que es un control ex ante).

(¢) La Ley N°15.076 (Texto refundido fijado por D.S. N°252/76) regula las rela-
ciones de trabajo entre los médico-cirujanos, farmacéuticos o quimico-farmacéuticos, bio-
quimicos y cirujano-dentistas y los servicios publicos que los emplean.

(d) Considera formas excepcionales de contratacion, como personal a jornal, algu-
nos honorarios asimilados a grado y contrataciones segun el Cédigo del Trabajo.
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CUADRO 2:  NUMERO DE PERSONAS QUE PRESTAN SERVICIOS AL GOBIERNO
CENTRAL DEL ESTADO, DE ACUERDO AL SISTEMA REMUNERATORIO
(ESCALA UNICA, FISCALIZADORES, DI. N°1.953), ANos 1995-1998

Sistemas de remuneraciones ~ N° de Servicios 1995 1996 1997 1998
Escala tnica de sueldos 105 116.475 117.288 118.201 120.021
Escala de fiscalizadores 11 6.046 5.993 6.018 6.318
Escalas del D.I.. 1.953 11 1.516 1.311 1.258 1.213
Total administracién central 127 124.037 124.592 125.477 127.552

CuaDRO 3: NUMERO DE PERSONAS QUE PRESTAN SERVICIOS EN EL PODER
JubiciAL, EL PODER LEGISLATIVO Y LA CONTRALORIA GENERAL DE LA RE-
PUBLICA, DE ACUERDO AL VINCULO JURIDICO
(PLANTA, CONTRATA), ANOS 1995-1998

Afios
1995 1996 1997 1998

Contraloria General de la Republica

Planta 1.269 1.286 1.271 1.304

Contrata 171 164 185 144
Total dotacion 1.440 1.450 1.456 1.448
Poder Judicial

Planta 4.328 4.325 4.475 4.547

Contrata 111 343 342 437
Total dotacion 4.439 4.668 4.817 4.984
Congreso Nacional

Planta 529 583 582 587

Contrata 154 158 153 205
Total dotacion 683 741 735 792
Conjunto tres 6rganos o Poderes

Planta 6.126 6.194 6.328 6.438

Contrata 436 665 680 786
Total dotacion 6.562 6.859 7.008 7.224
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CuADRO 4:  EVOLUCION DEL (GASTO DEL PERSONAL EN EL SECTOR PUBLICO EN MONE-
DA NACIONAL (SUBTITULO 21 DE LA LEY DE PRESUPUESTOS), ANOS 1995-
1998.
(Miles de $ a junio de 1998) (a)

Items  Gasto

Subtitulo 21 1995 1996 1997 1998

Total Gasto

Subtitulo 21 1.164.016.021 1.186.537.512 1.425.638.479 1.442.682.585
01 Personal de

Planta 001+02 547.564.545 551.130.763 645.525.800 640.466.872

Sueldo Base

Personal de Planta 236.863.432 238.766.243 274.519.322 270.305.547
02 Sobresueldos del

Personal de Planta 310.701.113 312.364.519 371.006.478 370.161.325
03 Remuneraciones

Vatiables 104.275.795 125.816.455 149.177.932 139.392.911

Honorarios a suma

alzada- Pers. Nat. 30.625.531 33.167.079 37.855.115 37.286.185

Trabajos

Extraordinarios 53.555.643 54.855.783 14.481.168 57.272.073

Suplencias y Reemplazos 7.747.620 11.565.191 13.758.347 14.741.969

Honorarios asimilados

a grado 2.706.532 2445767 3.005.947 2.630.770

Resto Remuneraciones

Vatiables 9.640.469 23.782.635 80.077.355 27461914
04 Jornales 8.436.033 8.450.011 9.587.755 9.525.613
05 Viaticos 16.104.654 16.299.171 19.920.435 19.757.378
10 Otras Remuneraciones

reguladas por el

Cédigo del Trabajo. 5249479 5.452.166 6.555.470 7.080.346

Personal a

Contrata 15 + 16 164.788.198 154.098.614 188.063.379 202.712.356
15 Sueldo Base

Personal a Contrata 40.507.500 39.372.421 49.639.381 53.733.521
16 Sobresueldos del

Personal a Contrata 124.280.698 114.726.193 138.423.998 148.978.835
18 Aguinaldos y Bonos 9.183.743 11.489.158 11.970.485 23.115.404

Asignaciones Especiales 15.084.305 8.995.985 10.825.368 46.667.381

Asignacion art.12

Ley N°19.041 8.946.109 6.261.852 7.672.889 38.846.441

Dieta Parlamentaria 6.138.195 2.734.134 3.152.479 7.820.940

Ajuste

(Resto Subtitulo 21) (b) 293.329.269 304.805.188 384.011.855 353.964.324

Notas: (a) Este cuadro abarca la totalidad de las entidades incluidas en las leyes de pre-
supuesto de cada afio, las que son significativamente superiores a las que considera el ambito
O definido para este estudio. Por ejemplo, comprende las partidas correspondientes al Congreso
D—dNacional, el Poder Judicial, la Contraloria General de la Republica, el sector de la Defensa
Nacional (FELAA. y de Orden y Seguridad), el Tribunal Constitucional, etc. Por ello, este cua-
dro no es compatible con el resto del informe y sélo busca dar una visién general de la
evolucion que ha tenido el gasto en personal del sector publico.

(b) Corresponde a los gastos de las FEAA. en este subtitulo, ya que estas instituciones
solo entregan informacion hasta este nivel respecto de dichos gastos.

Fuente: Contraloria General de la Republica, Estados de la Situacién Presupuestaria del
Sector Publico - Analitico Consolidado afio 1998.
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CUADRO 5:  EvOLUCION DEL GASTO EN BIENES Y SERVICIOS DE CONSUMO EN EL SEC-
TOR PUBLICO (SUBTITULO 22 DE LA LEY DE PRESUPUESTOS), ANOS 1995-
1998 (a)

Gasto acumulado a diciembre de cada afio en miles de §

Afios 1995 1996 1997 1998

Gasto real (§ de 1998) 452.815.870 478.539.135 5006.360.092 537.188.328

Nota: (a) En el presente cuadro se aplica la nota (a) del Cuadro 4.

2.2. Cargos de la administracion que podrian ser regulados
mediante un sistema de gerencia publica

En esta seccién pretendemos describir los altos cargos directivos del
ambito institucional del Estado en estudio (s#pra “Ambito de este traba-
jo”, en la Introduccién). En la Parte 111, en tanto, ofrecemos criterios para
definir cudles podtian ser regulados mediante un sistema de gerencia pu-
blica.

El Estatuto Administrativo (E.A., ley 18.834, Art. 5) sefiala que cada
Servicio podra tener las siguientes plantas de personal: directivos, profesio-
nales, técnicos, administrativos y auxiliares. L.a composicién de la planta di-
rectiva recae en la ley organica de cada servicio. En esta planta coexisten
directivos “de carrera”, es decir, inamovibles en conformidad con el E.
A. con directivos de exclusiva confianza.

El anilisis de los cargos directivos y las propuestas de este trabajo
se centra solamente en los directivos de exclusiva confianza, excluyendo a
los directivos “de carrera”. Las siguientes razones justifican esta decision:

. Un sistema de Gerencia Publica deberfa reducir la asignacién de car-
gos ejecutivos para mantener los equilibrios partidarios al interior
del gobierno de turno, para aumentar la incidencia de los critetios
de mérito profesional. Este cambio es aplicable solamente a los car-
gos de exclusiva confianza, puesto que sélo ellos estan sujetos a la
libre designacién y remocién.

. Los directivos de carrera no cuentan con demasiada capacidad de
gestion, debido a que sus puestos corresponden a los niveles direc-
tivos inferiores del estamento. Los niveles superiores estin ocupa-
dos por directivos de planta de exclusiva confianza.

. Lo anterior es reforzado por el hecho de que el Jefe del Servicio
esta facultado para cambiar las funciones a un directivo de carrera
y reemplazarlo en las funciones originales por un directivo de su ex-

64



www.cepchile.cl

ENRIQUE RaJEVIC M. * FELIPE GOYA G. * CARLOS PARDO B.

clusiva confianza, dentro de las limitaciones que establece el E.A. (Art.
67). Estas limitaciones sélo exigen que las nuevas funciones asigna-
das al directivo de carrera sean “propias del cargo”, y garantizan
que el directivo de carrera mantenga el grado, la remuneracion y el
resto de las garantfas y deberes propios de la carrera funcionatia.
Modificar las plantas de los servicios publicos para incluir en el sis-
tema de Gerencia Publica a cargos directivos de carrera, exigiria es-
tudiar cada puesto, y luego modificar cada una de las leyes organicas
de los distintos servicios publicos. Desde un punto de vista practi-
co, esto dificultaria la tramitacion de una reforma.

En todo caso, sefialaremos mas adelante (#fra 3.1) que no propo-
nemos que todos los cargos actualmente en régimen de exclusiva
confianza sean incluidos en un sistema de Gerencia Publica. Solo pro-
ponemos esto para un grupo de ellos, al menos en una etapa inicial,
para luego evaluar la experiencia y en base a ello revisar su posible
extension a nuevos cargos, en una politica gradualista.

Dentro de los cargos de exclusiva confianza, se distinguen aquellos

de naturaleza predominantemente politica y aquellos de caractetisticas pre-
ferentemente ejecutivas y operativas.

Ya explicamos la categoria de funcionarios de exclusiva confianza,

esto es, aquellos que son libremente designados y removidos por alguna
autoridad (supra 2.1.4.A.1.2). Avanzando un poco mas en el tema, convie-
ne clasificar estos cargos de la siguiente manera:

De la exclusiva confianza del Presidente de la Republica: Hay dos

grupos:

*  Los que sefiala la Constitucion Politica: ministros de Estado, sub-
secretarios, intendentes, gobernadores, embajadores, ministros di-
plomaticos y representantes ante organismos internacionales
(CPR, art. 32);

* Los que sefiala la ley: jefes supetiores de servicio (LBAE, art. 42),
cargos de la Presidencia de la Republica® (EA, art. 7) y secreta-
rios regionales ministeriales*! (EA, art. 7).

#0 La Presidencia es un servicio creado para proporcionarle al Presidente de la

Republica los medios necesarios para el normal cumplimiento de sus actividades, en mate-
rias como transporte, seguridad, protocolo, etc.

1 Bl Presidente de la Republica designa a los secretarios regionales ministeriales

de una terna elaborada por el intendente y oyendo al ministro del ramo, conforme lo dis-
pone el art. 62 de la Ley N°19.175, Organica Constitucional de Gobierno y Administra-
cién Regional, cuyo texto fue refundido por el D.S. N°291, Intetior, publicado en el D.O.
de 20.03.93.
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b)

De la exclusiva confianza del Subsecretario del ramo: los jefes de
divisién y de departamento o jefaturas de niveles jerarquicos equi-
valentes o superiores a dichas jefaturas (EA, art. 7).

De la exclusiva confianza del jefe superior de un Servicio Puablico:
los subdirectores, los directores regionales y jefes de departamento
o jefaturas de niveles jerarquicos equivalentes o supetiores a dichas
jefaturas (EA, art.7).

Como se ve a simple vista, es dentro de estos cargos que se mueve

el ambito de la gerencia publica, de manera que su implantacién exige com-

patibilizarla con la exclusiva confianza o modificar esta tltima.

2.2.1. Cargos de naturaleza predominantemente politica:

www.cepchile.cl

Ministros: Colaboradores directos e inmediatos del Presidente de la
Republica, son los responsables de conducir sus respectivos minis-
terios en conformidad con las politicas e instrucciones que aquél im-
parta (LBAE art. 20).

Subsecretarios: Colaboradores inmediatos de los ministros. Tienen
la calidad de jefes superiores del Servicio Subsecretarfa, que es el
soporte administrativo del ministerio. Deben coordinar la accién de
los 6rganos y servicios publicos del sector, actuar como ministros
de fe, ejercer la administracién interna del ministerio y cumplir las
demas funciones que les sefiale la ley, entre las que se cuenta subro-
gar al ministro (LBAE Arts. 21 y 22).

Secretarios Regionales Ministeriales: En el contexto de la desconcen-
tacion territorial de las secretarias de Estado, estos funcionatios re-
presentan al ministerio en la respectiva regiéon y forman parte del
gabinete regional. Son colaboradores directos del Intendente, al que
estan subordinados en todo lo relativo a la elaboracién, ejecucion y
coordinacién de las politicas, planes, presupuestos, proyectos de de-
sarrollo y demds materias que sean de competencia del gobierno
regional. No obstante, deben ajustarse a las instrucciones de caric-
ter técnico y administrativo que impartan los correspondientes mi-
nisterios (Arts. 61 a 64 Ley 19.175).

Intendentes: Agente natural e inmediato del Presidente de la Repu-
blica en la Regién, dirige el gobierno regional (de manera que es el
jefe superior de este servicio). Les corresponde formular la politica
de desarrollo de la respectiva regién ajustandose a los planes nacio-
nales; asumir la superior iniciativa y responsabilidad en la ejecucion
y coordinacién de las politicas, planes, programas y proyectos de
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desarrollo regionales; supervigilar, coordinar y fiscalizar los servicios
publicos de la regién y, en general, cumplir las demds atribuciones
que le encomiende la ley y las 6rdenes e instrucciones que les im-
parta el Presidente de la Republica (CPR art. 100 y Ley N® 19.175
sobre Gobierno y Administracién Regional).

5. Gobernadores: Funcionario a cargo del gobierno y la administra-
cion superior de cada provincia, subordinado al intendente. Le co-
rresponde, entre otras funciones, supervisar a los servicios publicos
existentes en la provincia, pudiendo representar a aquél las necesi-
dades o deficiencias que observare y ejercer las demas atribuciones
que le encomiende la ley o le delegue el intendente (CPR art. 105 y
Ley N°19.175).

6. Embajadores, Ministros Diplomaticos y Representantes ante Orga-
nismos Internacionales: personal acreditado en el exterior en fun-
ciones diplomaticas o de otra naturaleza, que se requieran para el
servicio exterior del pais.

La enumeracién precedente, que se refiere a cargos de connotacion
politica, no da cuenta de todas las personas que desempefian funciones de
tal naturaleza. Este es el caso de los “asesores” y “jefes de gabinete” de las
autoridades, quienes frecuentemente son contratados bajo la modalidad de
contratas (caso en el cual no se aplica la estabilidad de hecho que hemos
dicho que caracteriza a los empleos a contrata) o bien a honorarios*2. Los
asesores cumplen una amplia gama de funciones que van desde aquellas
de asistencia esencialmente politica hasta las propiamente técnicas en el area
de actividades de la respectiva autoridad, en tanto los jefes de gabinete son

42 En este sentido, los incisos 2, 3 y 4 de este D.L., modificados por el art. 15 del
DI. N°1819 de 1977 y el art. 15 b), N°1 y N°2, del DI.. N°3477 de 1980, disponen que:
“Asimismo, mediante decreto supremo del ministerio del ramo, podra autorizarse la con-
tratacién de hasta 15 personas para la Junta de Gobierno y por cada ministerio, asimilados
a un grado o sobre la base de honorarios, para labores de asesorfa altamente calificadas. La
fijacioén de las remuneraciones de las personas contratadas asimiladas a un grado y los ho-
norarios de los contratados sobre esta base podran exceder las posiciones relativas respec-
tivas, pero no podran ser superiores al grado 2° del articulo 1° del decreto ley N° 249, de
1973. / Los ministros de Estado podran incrementar las contrataciones a que se refiere el
inciso precedente hasta en cinco personas para cada servicio dependiente o que se trelacio-
ne con el Ejecutivo por su intermedio, excluidas las Municipalidades. Los Servicios, en

(O cuya organizacién han sido establecidos en cada Regién como Servicios independientes

O
~

unos de otros, seran considerados, para estos efectos, como un solo Servicio. El ministro
del Interior podra contratar, ademads, hasta 15 personas para ser distribuidas entre las mu-
nicipalidades del pafs. Todas estas contrataciones deberan ajustarse a las normas estableci-
das en el inciso anterior. / Las contrataciones que se efectiien de acuerdo a las modalidades
establecidas en este articulo no podran exceder la dotacién maxima asignada al servicio
respectivo.”
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personas de confianza politica de ministros y subsecretatios, encargados,
entre otras misiones, de dirigir administrativamente al personal que trabaja
en los gabinetes, coordinar la agenda de estas autoridades y llevar un con-
trol y seguimiento de su correspondencia. Cabe anotar que sus funciones
no estan definidas en ningdin cuerpo legal y se han ido configurando con
la tradicién, de manera que existe una amplia casuistica que va desde roles
menores hasta funciones estratégicas.

2.2.2. Cargos directivos de caracteristicas preferentemente ejecutivas y
operativas:

1. Jefes Superiores de Servicios Publicos centralizados*: Son la mas
alta jerarquia dentro de la institucion y les corresponde dirigir, orga-
nizar y administrar el correspondiente servicio; controlarlo y velar
por el cumplimiento de sus objetivos; responder de su gestién, y
desempefiar las demas funciones que la ley les asigne, en especial las
indicadas por la ley organica del servicio que dirigen. (LBAE arts.
26y 28).

2. Jefes Superiores de Servicios Pablicos descentralizados**: Les co-
rresponden las mismas atribuciones y responsabilidades de los an-
teriores (LBAE art. 20).

3. Directores Regionales de Servicios Publicos: A cargo de la direc-
cién de las unidades a través de las cuales se desconcentran territo-
rialmente ciertos servicios publicos, dependiendo jerarquicamente del
Director Nacional del servicio. No obstante para los efectos de la
ejecucion de las politicas, planes y programas de desarrollo regional
estaran subordinados al intendente, a través del respectivo secreta-
rio regional ministerial.

4. Jefaturas inmediatas al Jefe Superior de Servicio : generalmente asu-
men la forma de subdirectores, jefes de division y jefes de departa-
mento. En los servicios pueden existir todas estas jefaturas o sélo
algunas de ellas, segliin se establezca en la ley organica de cada uno
de ellos (LBAE art. 29).

5. Jefes de Divisiéon de las Subsecretarfas: La Divisién es la unidad je-
rarquica que sigue a la Subsecretaria y estd a cargo de las grandes

43 Los servicios publicos centralizados son aquellos que actian con la personalidad
juridica y con los bienes y recursos del Fisco y estan sometidos a la dependencia del Presi-
dente de la Republica, a través del ministerio correspondiente.

# Son servicios publicos descentralizados aquellos que actian con personalidad
juridica y patrimonio propios, y estan sometidos a la supervisién del Presidente de la Re-
publica a través del ministerio respectivo.

68




www.cepchile.cl

ENRIQUE RaJEVIC M. * FELIPE GOYA G. * CARLOS PARDO B.

areas en que se divide el trabajo del ministerio, tanto en su dimen-
sién especifica como de gestion administrativa (juridica, administra-
tiva, finanzas, etc.) (LBAE Art. 24).

6. Jefes de Departamento de las Subsecretarias: Los departamentos son
la unidad jerarquica que sigue a continuacion de la Division, en areas
operativas especificas (LBAE Art. 24).

2.2.3. Cuadros.
La informacién anterior puede ser vertida en los siguientes cuadros:

CuADRO 6:  CARGOS DE Excr.usivA CONFIANZA EN LOS SERVICIOS PUBLICOS

Grado Minimo Grado Maximo Dotacion
Exclus. Conf.

Directivos EUR:

Jefes Superiotes de Servicio 4° 1b 105

Directivos de Confianza (a) 10° 1c 1.530
Directivos Fiscalizadores:

Jefes Superiores de Servicio 1° 1° 11

Directivos de Confianza (a) 9° 2° 269
Directivos Entidades DI N° 1953/77:

Jefes Superiores de Servicio (b) (b) 11

Directivos de Confianza (a) (b) (b) 140
Total Cargos (c) 2.066

Notas:

(a) Corresponden a los subdirectores, directores regionales, jefes de division y jefa-
turas de niveles jerarquicos equivalentes en cada una de las diversas escalas.

(b) No se indican grados porque cada entidad tiene una escala propia.

(c) El nimero de Directivos de los Servicios de Salud que incluye este cuadro son
los siguientes:

Grado Maximo Grado Minimo Dotacion
Exclus. Conf.

Directivos EUR:
Jefes Superiores de Servicio 2 - 29
Directivos de Confianza 3 7 231
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CUADRO 7:  CARGOS DE EXcLUSIVA CONFIANZA EN LAS SUBSECRETARIAS

Subsecretarfas SEREMIs Jefes Jefes Equivalentes Total
Division  Depto.
@ b b (b)

Sub. del Interior 3 8 4 15
Sub. Regional Administrativo 3 11 14
Sub. de Relaciones Exteriores 22 110 132
Sub. de Economia 13 1 5 19
Sub. de Pesca (3) 3 10 1 14
Sub. de Hacienda 4 4 2 10
Sub. de Educacién 13 4 141 2 160
Sub. de Justicia 13 4 10 27
Sub. de Guerra (d) (d) (d) (d) 0
Sub. de Marina (d) (d) (d) (d) 0
Sub. de Aviacién (d) (d) (d) (d) 0
Sub. de Carabineros (d) (d) (d) (d) 0
Sub. de Investigaciones (d) (d) (d) (d) 0
Sub. de Obras Publicas 13 2 6 2 23
Sub. de Agticultura 13 3 16
Sub. de Bienes Nacionales 13 5 13 2 33
Sub. del Trabajo 13 1 1 15
Sub. de Previsién Social (c) 1 1 2
Sub. de Salud 13 2 13 28
Sub. de Minerfa 10 1 3 14
Sub. de Vivienda y Urbanismo 13 7 151 20 191
Sub. de Transportes 13 3 9 25
Sub. de Telecomunicaciones (c) 6 14 20
Sub. General de Gobierno 12 3 24 39
Sub. General de la Presidencia 6 35 41
Sub. de Planificacién y

Cooperacion 13 5 32 50
Totales 169 64 479 176 888
Total sin SEREMIs 719

(a) Funcionarios de la Exclusiva Confianza del Presidente de la Republica.

(b) Funcionarios de la Exclusiva Confianza del Subsecretario respectivo.

(c) Los SEREMIS son comunes a ambas Subsecretarfas del respectivo Ministerio.

(d) No se consideraron los cargos de exclusiva confianza de las Subsecretarfas del
Ministerio de Defensa pues este personal (sujetos al DFL N°1-97(Guerra), o Estatuto del
Personal de las FELAA.) estd excluido del ambito de este trabajo.
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CuaDprO 8:  Purstos DE ExcrLusiva CONFIANZA EN LA ADMINISTRACION

PuBLicA CHILENA
Cargo N° de puestos
Cargos Predominantemente Politicos
Ministros (a) 18
Subsecretarios (b) 26
Intendentes Regionales 13
SEREMIs 169
Gobernadores Provinciales 50
Subtotal Politico (c) 278
Cargos Preferentemente Ejecutivo/ Operativos
Jefes de Servicio (d) 127
Directivos de exclusiva confianza de los Jefes de Servicios 1.939
Directivos de exclusiva confianza de las Subsecretarfas (excl. SEREMISs) 719
Subtotal Ejecutivo/Operativos (e) 2.785
Total 3.063
Notas:

(a) Ver listado en Anexo 3.

(b) Ver listado en Anexo 3.

(c) No se incluye en este total a los “asesores” y “jefes de gabinete” de Ministros y
Subsecretarios, dado que no se cuenta con informacién oficial fidedigna sobre este parti-
cular. Adicionalmente, en muchos de estos casos se da que las personas estén “a contrata”
o contratados a honorarios (dado que ninguna de estas categorias requiere concurso previo
para contratar), lo que dificulta aun mas la cuantificacion.

(d) Cabe sefialar que existen dos servicios publicos a cuyos jefes superiores la Ley
Organica respectiva les da el rango de Ministro para efectos administrativos: se trata del
Presidente de la Comisién Nacional de Energia (D.L. N°2224/78, modificado por el D.L.
N©2978/79) y del Director del Servicio Nacional de la Mujer (Ley N°19.023). Para los
cfectos de este cuadro los cuantificamos como Jefes de Servicio, tal cual hicimos en el
cuadro 6.

(e) De ello, los cargos diplomaticos de exclusiva confianza ascienden a 93.
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2.3. Institucionalidad de recursos
humanos en el Estado

En esta materia, conviene examinar la situacién del sector publico
en tres niveles:

a) Nivel nacional: No existe una oficina o servicio que especificamen-
te asuma la administracién de los recursos humanos respecto del
conjunto de la administracién. Sin embargo, algunas funciones es-
pecificas estan radicadas en:

¢ Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda*: Este ser-
vicio asume los temas ligados al Estatuto Administrativo, como
carrera funcionaria, ingreso, promociones, capacitacion, etc. y, mas
especificamente, los relativos a remuneraciones y beneficios eco-
némicos y dotaciones de personal, aspectos de especial relevan-
cia en asuntos de politica fiscal. En particular, a su subdireccién
de Racionalizaciéon y Funcién Publica le compete “...1a aplicacion
de las normas e instrucciones generales en materia de provisién

de cargos y régimen de personal para la Administracién del Es-
tado”®.

* Ministerio Secretaria General de la Presidencia: Esta cartera tiene
una funcién de coordinacién programatica y realizacion de estu-
dios pata apoyar la toma de decisiones del Presidente. Entre sus
atribuciones se encuentra la de informar al ministro del Interior
respecto de la necesidad de introducir innovaciones a la organi-
zacion y procedimientos de la Administracién del Estado (art.
2, letra b, ley 18.993). Es por estas facultades que el Presidente
de la Republica, en noviembre de 1996, nombré al ministro de
esta cartera como “ministro Coordinador” del Comité de Mi-
nistros de Modernizacién de la Gestién Puablica. Por esta razén
esta Secretarfa de Estado tuvo un rol relevante en materia de per-
sonal durante el gobierno del Presidente Frei Ruiz-Tagle.

* Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo del Mi-
nistetio del Interior (SUBDERE): Este servicio colabora direc-

4 Regulada por el D.FL. N°106, de 1960, modificado por la Ley N°17.063 y la
Ley N°19.646.

46 Inciso segundo del art. 1° del Decreto N°1.824, del 12.08.70, que aprueba el
Reglamento Organico de dicha Subdireccion.
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b)

tamente con el ministro del Interior en sus funciones de moder-
nizacién y reforma administrativa (que la Ley N°18.201 habia
entregado a este Ministerio). En materia de personal le ha co-
rrespondido estar a cargo de los programas de capacitacion del
sector publico y de los Reglamentos de Calificaciones.

Nivel ministerial (sectorial): No existe en nuestra institucionalidad una
instancia formal que se haga cargo del tema de personal a este ni-
vel. Normalmente los ministros de Estado asumen el patrocinio de
los asuntos especificos de las instituciones de su area, como por ejem-
plo, los incrementos de remuneraciones, las modificaciones estruc-
turales de las plantas o planes de modernizaciéon institucional que
implican aspectos relativos a los recursos humanos. Sin embargo, no
existe la administracion del personal como una funcién necesaria y
propia dentro de los ministerios respecto de su sector?’.

Nivel institucional: Todas las instituciones cuentan con unidades en-
cargadas de los asuntos de personal, si bien éstas presentan distintos
niveles de desarrollo. Asi, en algunos casos esta funcion tiene un tra-
tamiento relevante (por ejemplo, cuentan con subdirecciones de Re-
cursos Humanos u otras unidades de alto nivel). En otros, la unidad
correspondiente forma parte de un departamento, generalmente ad-
ministrativo, con un perfil notablemente inferior.

En conclusion, si bien existen progresos, todavia en gran medida la

administracion de personal se limita al cumplimiento de procesos y rutinas
establecidos por la normativa vigente, sin ser utilizada, en general, como
una efectiva y creativa herramienta de gestion.

2.4. Seleccion de los Cargos Directivos en Chile

Un sistema de gerencia publica implica un procedimiento de selec-

cién concursable y riguroso, asi como de fijacién de compromisos, eva-

luacién periédica y remocion en caso de incumplimiento. Lo anterior
y
parece, al menos a primera vista, contradictorio con el concepto de “con-
fianza exclusiva”, que apunta a un especial y arbitrario grado de libertad
> ¥
para determinar todas estas materias. Dado que los cargos directivos son

#7 Una excepcion es el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en que hasta la fecha

existe una sola planta de personal, a cargo de una divisién centralizada, que incluye las
plantas de las 13 Secretarias Regionales Ministeriales y los 13 Servicios de Vivienda y Ut-
banizacion.
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de confianza exclusiva, revisaremos este problema y examinaremos cémo
> y
podria realizarse esta reforma de manera juridicamente viable.

2.4.1. Nombramiento y remocién en los cargos de exclusiva confianza

Como se indic previamente, los funcionarios de exclusiva confian-
za*® son aquellos que pueden ser libremente designados y libremente re-
movidos por la autoridad facultada para disponer el nombramiento.

En esta materia conviene distinguir entre el nombramiento y la re-

mocion de estos funcionarios.

. Nombramiento: En cuanto al nombramiento, si bien la autoridad tie-
ne libertad para hacer la designacion, en algunos casos la legislacion
chilena impone algunos condicionamientos al ejercicio de esta atri-
bucion, especialmente en orden a la exigencia de requisitos que debe
cumplir el nombrado (por ejemplo, tener un determinado titulo pro-
fesional) o a seguir un determinado procedimiento para el nom-
bramiento (por ejemplo, ceflirse a ternas o al acuerdo con otro 6t-
£ano).

. Remocion: Sin embargo, en lo que se refiere a la facultad de remo-
¢cion en la legislacion chilena no se admiten condicionamientos ni exi-
gencias de ningin orden respecto de su ejercicio, salvo las
excepciones del Presidente del Consejo de Defensa del Estado y
del Director del Servicio Electoral que se explican mds adelante. Los
tribunales ordinarios de justicia han sostenido un criterio amplio en
el ejercicio de esta facultad. Asi, la Corte Suprema ha fallado que
“El Presidente de la Republica esta facultado para exonerar, sepa-
rar, privar o despedir —libremente y sin necesidad de expresar ni
probar causa— a los funcionarios que la ley declaré de su exclusiva
confianza”®. Un fallo de la Corte de Apelaciones de L.a Serena pre-

48 Para revisar este tema es ilustrativo revisar las siguientes definiciones (Diciona-
rio de la Leﬂgﬂa Espaiola de la Real Academia Espanola de la Lengna (21* Edicién, 1992):

exclusiva. f. desus. ... || 2. Privilegio o derecho en virtud del cual una persona
o corporacién puede hacer algo prohibido a los demas. ...
exclusivamente. adv. m. Con exclusién. || 2. Sola, dnicamente.

* exclusivo, va. adj. Que excluye o tiene fuerza o virtud para excluir. | | 2. Uni-
co, solo, excluyendo a cualquier otro. ...

* de confianza. loc. adj. ... 2. Dicese de la persona en quien se puede confiar.

|| 3. Dicese de las cosas que poseen las cualidades recomendables para el fin a
que se destinan. ...
49 C.S. 15.4.66. Revista de Derecho y Jurisprudencia, T. 63, 2* Parte, Secc. 3% p. 33.
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cisé que “El que un cargo publico sea por disposicion legal de la
exclusiva confianza de una autoridad determinada, implica que el
funcionario que lo desempefia cesa en el mismo por el solo hecho
de que dicha autoridad asf lo disponga, sin necesidad de expresar
causa”. Por su parte, la jurisprudencia administrativa de la Contra-
lorfa General de la Republica en esta materia es plenamente coinci-
dente con la de los tribunales de justicia.

2.4.2. Condicionamientos en materia de nombramientos

En esta materia existen situaciones puntuales que conviene reportar,
a efectos de mostrar cémo ellas han sido compatibilizadas con el concep-
to de “exclusiva confianza”. Los secretarios regionales ministeriales, con-
forme al art. 7 letra b) del EA y 51, inciso 2°, de la LBAE, son funciona-
rios de exclusiva confianza del Presidente de la Republica. Por su parte, la
LOCGAR sefiala, en el inciso segundo de su art. 62, que “Los sectretatios
regionales ministeriales serin nombrados por el Presidente de la Republica
de entre la personas que figuren en un terna elaborada por el intendente
respectivo, y oyendo al efecto al ministro del ramo” (con lo que modifico
el Art. 23 de la LBAE que sélo exigia “oir” al Intendente). En consecuen-
cia, este personero de exclusiva confianza del Presidente (algunas veces cum-
pliendo funciones predominantemente politicas) es seleccionado y desig-
nado conforme a un procedimiento que restringe el ejercicio de la potestad
presidencial a un universo de apenas tres nombres (terna).

También se da un condicionamiento en el nombramiento de los
jefes superiores de servicio. En efecto, de acuerdo al texto del inciso final
del art. 42 de la LBAE los jefes superiores de servicio son de exclusiva
confianza del Presidente de la Republica (con excepcion de los rectores de
las Instituciones de Educacién Superior de caracter estatal). Sin embargo,
el mismo articulo agrega que “para su designacién deberan cumplir
con los requisitos generales de ingreso a la administracién publica (ser
ciudadano, salud compatible con el cargo, determinado nivel educacional,
entre otros), y con los que para casos especiales exijan las leyes” (general-
mente un determinado titulo profesional y experiencia laboral). Esto es, la
misma ley organica constitucional admite que la ley comun ponga limites a
la libertad de seleccién restringiendo el universo de potenciales selecciona-

dos.

%0 Corte de Apelaciones de Ta Serena, 18.11.82. Revista Fallos del Mes N°288, p.
513.
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Finalmente, hay jefes de servicio de nombramiento del Presidente

de la Republica, en que participa otro poder del Estado o se fijan otras
exigencias:

El Director del Servicio Electoral, que se elige y remueve sélo con
acuerdo del Senado, sin que haya un plazo de duracién en el cargo
para su titular (art. 91 Ley 18.556). Esto se explica por la necesaria
autonomia que requiere un cargo de esta naturaleza.

El Consejo de Defensa del Estado, pues su Presidente —que dura 3
afios— debe ser elegido de entre los consejeros de esta entidad, los
que son inamovibles salvo remocion dispuesta por el Presidente de
la Republica con acuerdo del Senado o cumplimiento de los 75 afios
(arts. 12 y 17 del D.EL. N°1, Hacienda, de 1993). Esto también se
explica por la autonomia que requieren las funciones asignadas a este
servicio.

La Direccién General de Aeronautica Civil, pues legalmente se exi-
ge que el Director Nacional sea un Oficial General del Aire en ser-
vicio activo. Este servicio depende directamente del Comandante
en Jefe de la Fuerza Aérea, de manera que esta exigencia se funda
en los principios de dependencia y jerarquia propios del mundo cas-
trense.

Cabe destacar que en los casos del Director del Servicio Electoral y

del Presidente del Consejo de Defensa del Estado, las exigencias adiciona-
les operan también en caso de remocion del jefe del servicio, sin que las
leyes respectivas hayan modificado expresamente el art. 42 de la LBAE.

2.4.3. Conclusion

Puede concluirse que la seleccion y remocion de los funcionarios de

exclusiva confianza es una facultad privativa de la autoridad facultada para
ello, que puede ejercerse de modo discrecional a menos que la ley fije de-
terminados requisitos para ello. No obstante, dictar normas que regulen el
ejercicio de esta facultad podrtia estimarse inconstitucional (en el caso de

O los cargos que la CPR denomina como de exclusiva confianza) si, en la
5
) Pprictica, conducen a eliminar o limitar muy severamente la capacidad de

eleccion de la autoridad, especialmente en el caso de la remocion.

Dado que la totalidad de los directivos que podtian regularse me-

diante un sistema de gerencia publica son de confianza exclusiva debe bus-
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carse un mecanismo que concilie esta categorfa con los mecanismos de se-
leccion, evaluacion y remocion que caracterizan los sistemas de gerencia
publica o, derechamente, sustraer a tales directivos de la exclusiva confian-
za (en la medida que no hayan sido incluidos en esta categorfa por la pro-
pia CPR) para evitar eventuales reparos jutidicos contra este sistema.

2.5. Mecanismos de Contrataciéon, Convenios de Desempefio y
Evaluaciéon de los Altos Directivos

Tratandose de cargos de confianza exclusiva la contratacion se tra-
duce en un nombramiento que se expresa en un acto administrativo emiti-
do por la autoridad facultada para nombrar. De esta manera, en Chile no
existe una institucién que contrate centralizadamente o participe de la con-
tratacién de los altos directivos chilenos y actie, ademas, como contrapar-
te evaluadora del cumplimiento de sus obligaciones.

De igual manera, los directivos no celebran convenios de desempe-
flo con el Estado. Sin embatgo, los Programas de Mejoramiento de Ges-
tién aprobados anualmente (Ley N°19.553) apuntan, en cierta medida, en
esa direccion, si bien corresponden a un compromiso colectivo y no indi-
vidual®!,

En materia de evaluacién tampoco se ha formalizado un sistema
general para los altos directivos.

Sin embargo, se han creado varios instrumentos para evaluar el des-
empeflo y la gestion de los servicios en forma colectiva, como el progra-
ma de evaluacién de proyectos gubernamentales®, el premio nacional a la

51 “F] Jefe Superior de cada Servicio propondra anualmente al ministro del que
dependa o con el que se relacione, un programa de mejoramiento de la gestiéon del Servi-
cio, el cual especificara los objetivos de gestion, de eficiencia institucional y de calidad de
los servicios proporcionados a los usuarios. Dicho ministerio, conjuntamente con los de
Hacienda, del Interior y de la Secretaria General de la Presidencia, mediante decreto su-
premo, fijaran, usando como antecedente el referido programa de mejoramiento, los obje-
tivos de gestién a alcanzar en cada afio”. Art. 6, inciso 4°, de la Ley N°19.553.

52 A través de este programa se evalda el impacto y resultados de los programas
sociales, de fomento productivo y desarrollo institucional del gobierno. Para cada evalua-
cién se constituyen paneles de evaluacién con profesionales externos al sector publico, que
estan a cargo de la evaluacién de uno o mas programas. Los evaluadores provienen del
sector universitario o privado, y son seleccionados previa licitacién publica por sus compe-
tencias en las areas comprendidas por el respectivo programa. La evaluacion se realiza em-

leando la metodologia de analisis del marco logico. A la fecha se han evaluado 80 programas
Oop g gi prog

O
~

en 3 afios, y los productos son los documentos que contienen los resultados de la evalua-
cién hecha al programa sometido a evaluacién, que han sido entregados a las comisiones
de Hacienda de la Camara de Diputados y del Senado, como un antecedente para la discu-
sién del Proyecto de Ley de Presupuestos de la Nacién. Con este Programa se ha dado

cumplimiento al protocolo de Acuerdo suscrito entre la Comision Mixta de Presupuestos y
el Ministerio de Hacienda en 1996, 1997 y 1998.
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calidad de los servicios ptblicos®, los programas de mejoramiento de ges-
tién>* y los balances de gestion integral que ha exigido publicar en los tlti-
mos afios, por cada servicio publico, la ley de presupuestos del sector
ptiblico®. Esto, sin considerar la evaluaciéon que la opinién publica practi-
ca a través del Congreso Nacional, los partidos politicos, los medios de
comunicacion y las entidades académicas y de estudios.

2.6. Las Remuneraciones de los Altos Directivos
2.6.1. Niveles de remuneraciones mensuales de cargos directivos

Las remuneraciones monetarias que corresponden a los altos direc-
tivos estan indicadas en el Cuadro 9, antes de descuentos previsionales y
antes de impuesto a la renta personal.

53 Fste premio reconoce y estimula a los servicios que cumplen eficaz y eficiente-
mente sus roles sociales en el marco de una gestién de calidad moderna. Su creacién cons-
tituye un verdadero hito en la historia de los servicios publicos de nuestro pafs. El afio
pasado mds de 107 instituciones concursaron y los ganadores en las diversas categorias
fueron el Fondo Nacional de Salud (FONASA), el Registro Civil de la XII Regién, el
Servicio de Impuestos Internos, el Hospital San Martin de Quillota y el Servicio de Co-
operaciéon Técnica (SERCOTEC). Este esfuerzo se repitié con la version 1999 del premio,
a la que se presentaron mas de 60 servicios y que se premid en el mes de octubre, recono-
ciéndose a la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas, las Direcciones Regionales del
Instituto de Normalizacién Previsional de Temuco y Coyhaique y a la Direccién del Hos-
pital de Quirihue (ver en www.modernizacion.cl/ premio/ index99.hinm).

5 Ver nota 22. Modelos de evaluacién del desempefio institucional mas desarrolla-
dos (Ej.: Australia y Nueva Zelandia) se centran en medir el impacto generado por los
diferentes programas a diferencia del caso chileno donde se evalia basicamente la correcta
¢jecucion del programa (mas informacion al respecto en wwm.sse.govt.nz/ [ searchset.him).

%5 Asi lo establece el articulo 24 de la Ley de Presupuestos del afio 1999: “Los
organos y servicios publicos regidos por el Titulo II de la ley No. 18.575, tendran la obliga-
cién de proporcionar informacién acerca de sus objetivos, metas y resultados de su ges-
tion. / Para estos efectos, en 1999 deberin confeccionar y difundir un informe que incluya
un balance de su ejecucién presupuestaria y una cuenta de los resultados de su gestién
operativa y econémica del afio precedente, con el cumplimiento de objetivos, tareas y me-
tas a que se hubieren obligado o que se les fijaron. Dicho informe sera editado y difundido
a mas tardar el 30 de abril del referido afio, debiendo remitirse ejemplares de él a ambas
ramas del Congreso Nacional. / Mediante decteto supremo del Ministetio de Hacienda, el
que debera ser suscrito ademds por el ministerio Secretarfa General de la Presidencia de la
Republica, se establecera el formulario y las normas de caricter general a que se sujetaran
la confeccidn, presentacién, edicién y difusion del referido informe, como asimismo, toda
otra disposicién que sea necesaria para la adecuada aplicacion del presente articulo”. Estos
balances dan cuenta de su situacién contable y del cumplimiento de las diversas metas que
los servicios publicos se han trazado, incluyendo las acciones realizadas para mejorar la
calidad del servicio y la atencién a los usuarios. Como medida de transparencia, estos
balances pueden consultarse en la pagina del Estado de Chile en internet (www.estado.cl)
o en la pagina del Comité Interministerial de Modernizacién de la Gestiéon Publica.
www.modernizacion.cl/ indicadores/ Balances_Integrales/ index.hitm).
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CUADRO 9:  REMUNERACIONES DE LOS CARGOS DE EXcrusivA CONFIANZA EN LOS

SErvicios PUBLICOS (a) (b)

(REMUNERACIONES A ENERO DE 1999)

Cargos Renta Bruta $ (b)
Minimo  Maximo Minima Maxima
Directivos EUR:
Jefes Superiotes de Servicio 4° 1b 1.374.723  2.410.467
Directivos de Confianza 10° 1c 739.729 1.494.443
Directivos Fiscalizadores:
Jefes Superiotes de Servicio 1° 1° 1.815.584  4.065.586
Directivos de Confianza 9° 2° 948.738  3.765.195
Directivos Entidades DI N° 1953/77:
Jefes Superiotes de Servicio (c) (c) 2.278.872  3.301.944
Directivos de Confianza (c) (c) 1.365.189  2.833.402

Notas:

(a) Excluye personal de las subsecretarfas.

(b) Este cuadro incluye las remuneraciones maximas considerando todas las asig-
naciones y bonificaciones propias de cada servicio o grupo de ellos.

(c) No se indican grados porque cada entidad tiene una escala propia.

A las remuneraciones indicadas en el Cuadro 9 se agregan algunas
compensaciones no monetarias para cargos directivos (la 1) o funciona-
rios publicos en general (las 2 y 3), entre las que se cuentan:

1. Automdvil fiscal: Sin cargo de combustible ni mantencién, y con un

conductor asignado.

56

2. Casa habitacion: De propiedad fiscal o arrendada por el Fisco”*, cuan-
do el servicio dispone de un inmueble para estos efectos, situacion

que es excepcional.

3. Asignacion de cambio de residencia: Cuando el funcionario debe cambiar

su residencia habitual para asumir el cargo®”.

2.6.2. Remuneraciones de los gerentes en el sector privado®®

Los sistemas de compensacién de los gerentes privados compren-
den componentes fijos (sueldos) y variables. Entre estos dltimos los mas
frecuentes son: bonos en dinero, participacion u opciones accionarias, pla-

56 Articulo 85 EA.
57 Articulo 93 EA.

38 Se considerarin empresas grandes y medianas solamente.
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nes especiales de pensiones y seguros de vida, financiamiento de estudios,

automévil, vacaciones y pagos de colegios.

También es importante considerar las indemnizaciones a todo evento

que pueden pactar los gerentes privados y las indemnizaciones que les ga-
rantiza el Cédigo del Trabajo, a diferencia de sus pates publicos que no
cuentan con ninguna de ellas.

Para efectuar las comparaciones se utilizaran los siguientes estudios:

Sueldos gerenciales en América Latina™: Para el caso chileno concluye
que el sueldo bruto promedio anual para gerentes generales, en va-
lores de septiembre de 1998, asciende a US$ 213.820, lo que ex-
presado en pesos equivale a unos $ 8.500.000 mensuales®.
Remmuneraciones de gerentes claves en Chil®': Indica que las rentas medias
mensuales brutas varfan entre $ 6.150.000 y $ 9.570.000.

Gerentes generales en Chil®*: Su conclusion es que los gerentes genera-
les perciben rentas de entre $ 3.000.000 y $ 10.000.000 mensuales
liquidos.

Informe especial de remuneraciones®®: En términos porcentuales este in-
forme concluye que las rentas promedio de los jefes supetriores de
servicios publicos son inferiores en un 57,8% en relacién a las del
sector privado homologable. La comparacién se hizo solamente con
empresas pequefias y medianas.

Encnesta de remmneraciones®®: 1.as rentas liquidas de ejecutivos para em-
presas grandes van desde § 4.602.004, para el gerente comercial, hasta
$ 3.182.843, para el gerente de informatica. El sueldo liquido pro-
medio para los ejecutivos de este tipo de empresas (sin incluir al
gerente general) es de § 3.764.120. En el caso de las empresas me-
dianas, las rentas liquidas de sus ejecutivos (sin incluir al gerente ge-
neral) varfan entre § 3.513.732 y $ 2.587.684, con un sueldo medio
de § 2.983.672.

59 E/ Mercurio, 7.11.98, basado en “South American Compensation Survey”, prepa-

rado por Price Waterhouse.

%0 Se consideraron empresas con ventas entre USD 10 MM a USD 200 MM, al afio.
61 “Negocios”, separata revista Qué Pasa del 3.1.98, basado en estudio de Soler &

Lértora consultores.

62 “Negocios”, separata revista Qué Pasa del 6.1.96, basado en estudio de Langton

Clarke, Deloitte & Touche, Price Waterhouse y Spencer Stuart.

63 Preparado por Deloitte & Touche con valores a marzo de 1997. Puede consul-

tarse en la Seccién 2.5. del documento “Propuesta Integral de Gerencia Publica”, del Co-
mité Interministerial de Modernizacion de la Gestion Publica, en wwm.modernizacion.cl/ cedoc/ does/
Gerencia2.doc.

www.cepchile.cl

64 “Negocios”, separata revista Qué Pasa del 10.7.99, basado en estudio de Deloitte

& Touche.
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0. Abrticulo de prensa sobre las remuneraciones del sector privado®: Consigna que
los gerentes generales de las 100 empresas mas importantes de Chi-
le ganan en promedio § 19.000.000 mensuales brutos. De este va-
lor, el 62% es fijo y la diferencia corresponde a incentivos variables.

2.6.3. Dificultades y respuestas a la brecha entre las remuneraciones de los
directivos publicos y los gerentes privados

Como se desprende de los diferentes estudios disponibles, los sis-
temas de remuneraciones actualmente vigentes para los cargos directivos
del Estado tienen importantes brechas con cargos homologables en el sector
privado. En efecto, a partir de la informaciéon proporcionada se puede
concluir que, a enero de 1999, las remuneraciones brutas mensuales de los
jefes superiores de servicios publicos oscilaron entre $ 1.374.723 y
$ 4.065.586. En cambio, en ese periodo los gerentes privados percibian
rentas cercanas, en promedio, a los $ 6.500.000, con una banda para el
nivel maximo de estas organizaciones de entre $§ 4.000.000 y $ 19.000.000
mensuales brutos®.

Esta situacién presenta graves inconvenientes. Entre ellas puede ci-
tarse la dificultad para atraer a profesionales de alto nivel a desempefiarse
en cargos directivos publicos, por un lado, y para retener a profesionales
jovenes de calidad, que ven incrementar su costo de oportunidad con el
paso del tiempo, por el otro.

En algunos casos se ha enfrentando esta situacién adoptado meca-
nismos alternativos de compensacion, que a veces resultan poco transpa-
rentes y exponen a personas intachables a incomodas situaciones. Entre éstos
se pueden sefialar:

a) Contrataciones a honoratios: Las rentas de los directivos publicos
pueden ser incrementadas mediante el pago de un sobresueldo que
aparece como gasto por honorarios en el servicio. LLos montos in-
volucrados en esta practica son muy dificiles de cuantificar. Cabe
seflalar que la contratacién a honorarios de un funcionario piblico
no es irregular, pues estd autorizada por los arts. 10 y 81, letra b, del
EA, y el art. 58 de la LBAEY.

9> E/ Mercurio, 27.09.99.

% Ta dispersién en el nivel de remuneraciones esta correlacionada al tipo y tamafio
de empresas.

7E] art. 81, letra b, del EA, declara compatible con la calidad de funcionario pa-
blico “el ejercicio de funciones a honorarios, siempre que se efectien fuera de la jornada
ordinaria de trabajo”. Por su parte, el nuevo articulo 58 de la LBAE (agregado por la Ley
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b) Nombramiento como miembro del Directorio de una empresa pu-
blica: Estos nombramientos (a veces definidos legalmente, como el
caso del ministro de Mineria en el Directorio de CODELCO) im-
plican pagos de dietas de monto variable, que pueden oscilar entre
$ 104.404 y $1.380.00 mensuales®.

o Pagos via gastos reservados: Estos gastos, que sélo estin contem-
plados para un numero muy limitado de entidades (Presidencia de
la Republica, Ministerio del Interior, Ministerio de Defensa, Minis-
terio Secretarfa General de Gobierno y Ministetio Secretaria Gene-
ral de la Presidencia) podtian ser utilizados, eventualmente, patra
complementar las remuneraciones de algunos directivos. Dado que
se rinden “en forma global y reservada al Contralor General de la
Republica”, su uso queda al criterio de la autoridad competente para
disponer de este tipo de recursos y es imposible cuantificar la exac-
ta incidencia que pudieran tener en esta materia.

N°19.653, publicada en el D.O. del 14.12.99), que reemplaza al ahora derogado art. 87 del
EA (siendo mas completo, clarificador y riguroso que éste), dispone que: “Todos los fun-
cionarios tendran derecho a ejercer libremente cualquier profesién, industria, comercio u
oficio conciliable con su posicién en la Administracién del Estado, siempre que con ello
no se perturbe el fiel y oportuno cumplimiento de sus deberes funcionarios, sin petjuicio
de las prohibiciones o limitaciones establecidas por ley. / Estas actividades deberan desa-
rrollarse siempre fuera de la jornada de trabajo y con recursos privados. Son incompatibles
con la funcién publica las actividades particulares cuyo ejercicio deba realizarse en hora-
rios que coincidan total o parcialmente con la jornada de trabajo que se tenga asignada. /
Asimismo, son incompatibles con el ejercicio de la funcién publica las actividades particu-
lares de las autoridades o funcionarios que se refieran a materias especificas o casos con-
cretos que deban ser analizados, informados o resueltos por ellos o por el organismo o
servicio publico a que pertenezcan; y la representacion de un tercero en acciones civiles
deducidas en contra de un organismo de la Administracién del Estado, salvo que actien en
favor de alguna de las personas sefialadas en la letra b) del articulo 56 o que medie disposi-
cién especial de ley que regule dicha representacion. / Del mismo modo son incompatibles
las actividades de las ex autoridades o ex funcionarios de una institucién fiscalizadora que
impliquen una relacién laboral con entidades del sector privado sujetas a la fiscalizacién de
ese organismo. Esta incompatibilidad se mantendra hasta seis meses después de haber expi-
rado en funciones”. De esta manera, se trata de una alternativa completamente licita. Lo
que se ha discutido es la existencia de contratos con funcionarios publicos cuya motiva-
cién es mejorar las rentas de la persona contratada, contratindose setvicios irrelevantes o
que podria entenderse que forman parte de su propia labor. Requerida sobre este tema en
1996, la Contraloria General de la Republica (a través de su Division de Auditoria Admi-
nistrativa) emitié un completo reporte sobre este tema, contenido en el Informe N°82-A/
96, del 25.01.1996.
8 F/ Mercurio, 13 de Junio de 1999, cuerpo B, pagina 12.
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2.7. La Formacion de los Altos Directivos

Chile no cuenta con un sistema formal de capacitacién de directi-
vos publicos. La capacitacién y desarrollo de los directores de servicios
publicos depende basicamente de su motivaciéon personal por mejorar como
profesionales. Sin embargo, existen algunas iniciativas en este sentido:

2.7.1. Plan piloto Master en Gerencia Pablica®

Con el fin de potenciar el proceso de modernizacién de los servi-
cios publicos, el Comité Interministerial de Modernizacién de la Gestion
Publica, dependiente del ministerio Secretarfa General de la Presidencia, ha
impulsado un plan piloto de formacién de altos directivos publicos. Este
se materializé con un Master en Gestién Publica dictado durante el petio-
do 1998-1999, con la colaboracién de instituciones de educacién superior
de reconocido prestigio”. Ta duracién de este programa fue de un afio
calendario, e incluyé asistencia a clases tedricas y practicas. La malla curri-
cular se prepar6 pensando en un publico objetivo de directores de servi-
cios o gerentes de empresas publicas, por lo que se procurd especialmente
desarrollar habilidades gerenciales, sin descuidar la actualizacién de los co-
nocimientos técnicos en materia de gestion organizacional’!. El Comité In-
terministerial mencionado actué de contraparte de las instituciones
académicas involucradas, velando porque el disefio de los contenidos con-
cordara con los requerimientos de capacitacion definidos y coordinando

el proceso de seleccién de los alumnos™.

2.7.2. Beca Presidente de la Republica”

Esta Beca se dirige a egresados y académicos de universidades e ins-
titutos profesionales del pafs que deseen optar a estudios en el extranjero

% Puede consultarse sobre este Programa en www.modernizacion.cl/ noticias/ master/
index.htm

70 Bn este Programa participaron el Instituto IEDE de Espafia y la Universidad de
Barcelona.

! Ver definicién de contenidos en el Anexo 5.

2 Bl respaldo dado por dicho Comité a este Master facilit6 la incorporacién de
muchos directivos chilenos a este programa, al alentarlos a cursatlo pese a que les deman-
daba invertir parte importante de su ya escaso tiempo libre.

73 T.a Beca Presidente de la Republica para post-grados en el extranjero se institu-
y6 en 1981, mediante el D.FL. N°22/81, del Ministerio de Educaciéon. Desde 1981 a
1998 se han entregado 1005 becas. Las proyecciones indican que en 1999 el Programa de
Becas Presidente de la Republica para estudios en el extranjero tendrd alrededor de 250
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de magister o doctorado. Pueden postular a la Beca los académicos de
universidades o institutos profesionales que tengan media jornada de tra-
bajo, como minimo, y los profesionales que sean funcionarios de organis-
mos publicos. Para ello deben contar con el patrocinio oficial de alguna
institucién publica o de educacion supetior que se comprometen, a lo me-
nos, a mantener el cargo durante la permanencia del becario en el extran-
jero o a proporcionatle trabajo en el 4drea que se especializ6 a su regreso.
El becario, por su parte, se compromete a devolver al Estado trabajando
en la institucién que lo patrociné con el doble de tiempo de estadia en el
exteriof.

Este programa ha sido de especial importancia para el fortalecimiento
de los niveles de profesionales jévenes que trabajan en la administracién
publica. Sin embargo, requiere para postular no mas de 5 afios desde la
fecha de egreso, lo que limita seriamente la postulacién de los directivos
publicos.

De esta manera, si bien esta Beca es una instancia posible para la
formacién de futuros directivos posee objetivos mucho mas amplios. Por
lo mismo, no puede ser definida como un programa de capacitaciéon y
desarrollo para gerentes publicos.

2.7.3. Becas de gobiernos extranjeros’

Chile recibe a través de la cooperacion internacional un variado con-
junto de becas de post grado para profesionales de la administracion pu-
blica chilena. Estas becas son canalizadas a través de la Agencia de Co-
operaciéon Internacional. Sin embargo, este mecanismo no puede ser
definido como un sistema de formacién y desarrollo para ejecutivos del
Estado, por lo expuesto a propédsito de la beca anterior y por los riesgos
que tiene la continuidad en el tiempo de cualquier programa de coopera-
ci6én internacional.

2.7.4. Beca Presidente de la Repuiblica para post grados en Chile”

En 1998 el gobierno creé una Beca para posibilitar el acceso de fun-
cionarios publicos a programas de educacién de postgrados en universi-

profesionales capacitindose en centros especializados de alto nivel en el extranjero. Los
paises mas solicitados son Estados Unidos, Espafia, Inglaterra y Francia. Las dreas con
mayor demanda son Economia y Administracion, Ciencias Naturales y Exactas, Salud, Cien-
cias Sociales, Derecho e Ingenieria. Mayor informacion en wwm.mideplan.cl/ becas/ becas.himl
"4 wwm.agei.dl
75 Mas informacion en www.mideplan.cl/ becas/ becasO4.himl
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dades chilenas’. Dicho programa esta a cargo de MIDEPLAN vy priori-
zard a funcionarios de regiones, estableciendo la obligatoriedad de que sus
beneficiarios retornen a sus funciones en las regiones de origen una vez
que concluyan sus estudios. Este afio recién se dard por primera vez, de
manera que sus frutos se empezaran a notar recién a mediano plazo, pero
tampoco esta orientado preferentemente a formar futuros gerentes publi-
cos.

2.7.5. Conclusion

Se observa que existen incipientes alternativas generales para el de-
sarrollo y la capacitacién de los profesionales del Estado chileno a nivel
de estudios universitarios de post grado. Sin embargo, no estan dirigidos
especialmente a formar gerentes publicos (salvo la primera), por lo que
aun esta pendiente desarrollar un proyecto especifico para esta finalidad.

III. PROPOSICION DE UN SISTEMA DE
GERENCIA PUBLICA PARA CHILE

3.1. Propuesta de cargos de Gerencia Publica
3.1.1. Planteamiento del tema

Por definicién, el concepto de gerencia —y el de gerentes— esta aso-
ciado a la empresa privada’’. Por lo mismo, al trasladarlo al campo de los
servicios publicos se presentan variadas dificultades.

En efecto, si bien los lideres de cualquiera organizaciéon productiva
(privada o publica) deben cumplir con la clasica responsabilidad de coor-
dinar una actividad hacia el logro de un objetivo predeterminado, en el
caso particular de los servicios publicos existe un contexto caractetizado
por elementos como los siguientes:

. el componente politico;
. la imposibilidad de cobrar por los servicios que deben proporcio-
nar;

76 Se trata del art. 26 de la Ley 19.595, publicada en el D.O. del 02.12.98..

7 Asi se desprende de la propia definicién del Diccionario de la Lengua Espafiola
de la Real Academia Espafiola, op. cit.: “gerente. (del lat. gerens, -entis.) com. Persona que
dirige los negocios y lleva la firma en una sociedad o empresa mercantil, con arreglo a su
constitucion”.
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. la dificultad (y a veces imposibilidad) de medir cuantitativamente los
resultados obtenidos;

. la “clientela” a la que van dirigidos, que en este caso es una pobla-
»78

cién de “usuarios”’® que no paga directamente los servicios que re-
ciben, dado que éstos se financian —usualmente— con cargo a las

rentas generales de la nacién.

Todo lo anterior lleva a concluir que estos servicios normalmente
son monopdlicos: nadie mas los produce en el mercado, y de ello deriva
buena parte de las caracteristicas enunciadas. Esto hace que en la mayoria
de los casos sea necesario adecuar el concepto gerencial al extendetlo.

Para los efectos de nuestro analisis hemos caracterizado al gerente
como un lider responsable de alcanzar resultados objetivamente medibles,
normalmente contenidos en un convenio (de preferencia formalizado), cu-
yas compensaciones y permanencia dependeran basicamente de los logros
conseguidos.

Considerando lo expuesto pasemos a revisar qué cargos de los pues-
tos directivos analizados en la Parte II podrian considerarse en un sistema
de gerencia publica.

3.1.2. Un primer criterio: Incluir en la gerencia publica a los funcionario
de exclusiva confianza.

Nuestro primer criterio consiste en referir la gerencia publica a los
actuales cargos directivos de exclusiva confianza. Estos cargos son aque-
llos donde se concentra mayoritariamente el poder de gestién. De hecho,
los funcionarios directivos de planta de carrera pueden ser asignados a fun-
ciones distintas de las propias dentro del servicio (supra 2.2.) y reemplaza-
dos en el ejercicio del cargo por directivos de confianza de la autoridad.
Otra razén que avala este criterio es que el sistema de gerencia publica debe
minimizar la distribucion de cargos directivos con critetios partidistas, prac-
tica que se da especialmente en los cargos de exclusiva confianza. También
se logra simplificar la implementacién del sistema de gerencia, porque evi-
ta modificar las leyes organicas de cada servicio al utilizar la exclusiva con-
fianza, que es una categoria juridica existente y transversal a las distintas
instituciones.

8 En estricto rigor, el sentido de la palabra cliente es equivalente al de la palabra
usuario; sin embargo, la terminologia utilizada en el sector publico se refiere al cliente
como usuario.
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Si bien esta opcidn tiene la ventaja de su precision y certeza, presen-
ta el inconveniente de no ser suficientemente rigurosa al comprender di-
versos tipos de cargos. Ello exige seguir depurando este universo.

3.1.3. Un segundo criterio: Descartar los cargos de exclusiva confianza
con una naturaleza predominantemente politica.

Seflalamos anteriormente que los cargos directivos podian ser de
naturaleza predominantemente politica o de caracteristicas preferentemen-
te e¢jecutivas y operativas (supra 2.2.1. y 2.2.2.). El gerente publico debe ser
un ejecutor de las grandes politicas que adopta un gobierno. No quien las
define. Dicha definicién, en una republica democratica, corresponde a las
autoridades elegidas para gobernar y legislar. No cabe en estos casos otro
sistema de seleccidn, evaluacién o remocion. Por lo mismo, los gerentes
publicos deben corresponder a cargos de caracteristicas preferentemente
ejecutivas y operativas.

La LBAE confirma este critetio al definir el rol de los ministerios y
el de los servicios publicos. A los primeros (art. 19) los define como 61-
ganos superiores de colaboracion del Presidente de la Republica en las fun-
ciones del gobierno y administracién de sus respectivos sectores,
asignandoles las siguientes funciones:

. proponer y evaluar politicas y planes;

. estudiar y proponer normas;

. velar por el cumplimiento de las normas dictadas;
. asignar los recursos para el sector respectivo; y

. fiscalizar las actividades del sector.

En cambio, la LBAE establece que los servicios publicos son érga-
nos administrativos “encargados de satisfacer necesidades colectivas de
manera regular y continua” (art. 25). Y agrega que estan “sometidos a la
dependencia o supervigilancia del Presidente de la Republica a través de
los respectivos ministerios, cuyas politicas, planes y programas les corres-
pondera aplicat”. Se trata, en sintesis, de ejecutores de politicas.

De esta manera, en un segundo andlisis los cargos que podrian que-
dar sujetos a un régimen de gerencia publica son sélo aquellos de exclusi-

C)va confianza relativos a los servicios publicos regidos por el Titulo 1T de

O
~

la Ley N°18.575, a saber’”:

7 Segtin el Cuadro 8 serfan 2.952 cargos.
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Los Jefes Superiores de los Servicios;

Los Subdirectores;

Los Jefes de Divisién o equivalentes;

Los Jefes de Departamento o equivalentes;

Los Directores Regionales de los Servicios Publicos.

ARSI .

Se excluyen, en cambio, los cargos de confianza con caracteristicas
predominantemente politicas.

No obstante las diferenciaciones legales citadas, conviene advertir que
en la practica las funciones politicas y administrativas se encuentran frecuen-
temente confundidas entre ministetios y servicios, situacién que admite la
propia LBAE cuando establece que en circunstancias excepcionales la ley
puede encomendar alguna de las funciones ministeriales a los servicios pu-
blicos, como también —a la inversa— puede facultar a un ministerio para
actuar como 6rgano administrativo de ejecucion (art. 19). Este problema
se ve agravado porque la mayoria de los ministetios y servicios se estable-
cieron con anterioridad a la dictacién de la LBAE, sin que —en general—
hayan adaptado sus normas en esta materia.

3.1.4. Un tercer criterio: Exclusiéon de ciertos servicios publicos por los
sistemas de seleccion de sus autoridades.

En el punto 2.4.2. sefialamos que ciertos jefes superiores de servi-
cios publicos tienen mecanismos de seleccion reglados que resultan incom-
patibles, al menos en una primera etapa, con un sistema general de gerencia
publica. Por esta razén deben ser excluidos. Nos referimos a:

1. El Servicio Electoral (art. 91 Ley 18.550);
El Consejo de Defensa del Estado (arts. 12 y 17 del D.EL. N°1,
Hacienda, de 1993);

3. La Direccion General de Aerondutica Civil.

3.1.5. Un cuarto criterio: Seleccionar sdlo a servicios con determinadas
caracteristicas institucionales

Los servicios publicos son heterogéneos, y no todos tienen caracte-
risticas que aconsejen un modelo de gerencia publica para sus directivos. Por
lo mismo, hemos buscado criterios objetivos que permitan precisar qué
servicios publicos pueden ser preferentemente gestionados bajo un esque-
ma de gerencia. Para estos efectos se propone considerar los siguientes ele-
mentos que, solos o combinados, pueden servir para identificar dichas
instituciones:
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2)

Naturaleza de las funciones propias y de los servicios que produce;
Numero de funcionarios que emplea;
Cuantia de los recursos financieros que consume y/o moviliza.

Revisaremos las consecuencias de cada uno de estos criterios.

Naturaleza de las funciones (clasificacién funcional):
Hste criterio atiende a la naturaleza de las funciones que una institu-

cién ejerce y, al mismo tiempo, al tipo de servicios que provee. Se basa
fundamentalmente en la posibilidad que existe de identificar y cuantificar
los servicios provistos, de manera de poder elaborar compromisos por
resultados que sean exigibles y no estén determinados por componentes
politicos. De acuerdo a ello proponemos una clasificacioén de servicios que
distingue entre los que mas se acercan al concepto de gerencia esbozado
en los parrafos anteriores, y los que se encuentran mas distantes de tal ca-

tegorizacion. Mencionamos, ademas, los que son de dudosa ubicacion.

i)

Servicios Publicos excluidos de la gerencia: aquellos que cumplen
funciones de gobierno y administracién, proveyendo bienes publi-
cos que no pueden ser suministrados por el sector privado. Frecuen-
temente estian asociados a la generacién y coordinacion de politicas
publicas. En esta categotia se encuentran, por ejemplo, muchas de
las entidades excluidas del dmbito institucional de este estudio o eli-
minadas por su predominancia politica. Sin embargo, este criterio
también descarta servicios que de lo contrario serfan considerados,
como la Direccién de Relaciones Econdémicas Internacionales, la
Direccion de Fronteras y Limites y la Direccion de Presupuestos.
Servicios de inclusiéon dudosa: podrian subclasificarse de la siguien-
te forma:

* Regulacion y fiscalizacion: aquellos que generan normas y regu-
laciones y fiscalizan o supervisan determinadas actividades del sec-
tor privado. Por ejemplo, las diversas Superintendencias, la Fiscalia
Nacional Econémica, la Comisién Nacional de Energia, el Ser-
vicio Nacional del Consumidor, el Servicio de Impuestos Inter-
nos o el Servicio Nacional de Aduanas.

* Implementacién de politicas sociales: los que proveen de servi-
cios de apoyo a los objetivos y actividades sociales de Gobier-
no, como el FOSIS y la AGCL

* Provisién de bienes por medio de terceros: aquellos que exter-
nalizan las prestaciones a través de concesiones, subsidios a la ofer-
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ta o la demanda o contratacién de obras. Pueden citarse los set-
vicios dependientes y relacionados con el Ministerio de Obras
Publicas y el Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

i)  Servicios Publicos incluidos en la gerencia: aquellos que normalmente
cumplen funciones de suministro de servicios sociales basicos, o de
apoyo al desarrollo econémico. Podrian subclasificarse como sigue:

e ligados al fomento productivo: apoyan mediante recursos finan-
cieros o transferencia tecnolégica a determinados sectores pro-
ductivos. Por ejemplo, SERCOTEC, INDAP, CORFO, SAG,
CONAF, SERNATUR, FONTEC, INFOR, IFOP o CO-
CHEN;

* ligados a la produccién y provision de servicios, sea directamente
o a través de terceros: Entre estos se encuentran el Servicio de
Registro Civil e Identificacién, el Instituto de Normalizacién Pre-
visional, las Cajas de Prevision de la Defensa Nacional y de Ca-
rabineros, FONASA, los Servicios de Salud, el Setrvicio de
Gendarmeria de Chile, JUNAEB, SENAME o la JUN]JIL

b) Numero de funcionarios que emplea:

Este parametro cotresponde a uno de los elementos asociados a la
complejidad en la gestién institucional que debiera ser considerado a la hora
de definir la inclusién o exclusién de los servicios en un régimen de geren-
cia. En efecto, el manejo de los recursos humanos en una organizacion es
una variable clave, por lo que el tamafio de las dotaciones puede ser un
antecedente util para determinar cuales servicios debieran ser dirigidos por
un “gerente publico” y cudles no.

En la administracién publica chilena el rango de las dotaciones efec-
tivas de los servicios publicos se mueve entre un minimo de 5 funciona-
rios, en el caso del Consejo de Rectores, a un maximo de 7.400, en el
Servicio de Gendarmerfa de Chile. El sector mds numeroso en términos
de dotacién lo constituyen los 29 Servicios de Salud, que en conjunto com-
prenden una dotacién del orden de los 66.500 trabajadores®.

Cabe advertir que este es, al igual que los demas, un criterio indica-
tivo. Darle valor absoluto implicaria, por ejemplo, desconocer la existen-

) cia de pequefios servicios con funciones criticas que probablemente ameriten

O

un gerente publico.

80 Para una visién detallada se acompafia, como Anexo 6, la dotacién efectiva de
personal del gobierno central, desagregada a nivel de servicios publicos (al 31.05.98).
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9] Cuantia de los recursos financieros que consume o moviliza:

Los recutrsos con que cuenta un servicio son un buen elemento para
determinar la complejidad que tienen como organizacién. Asimismo, son
un indice claro de la responsabilidad que va envuelta en su direccién, pues
van ligados directamente a la solucién de diversos problemas sociales que
trascienden al ambito de la pura institucién. No obstante, es evidente que
se trata de un criterio que debe matizarse, pues ademas de la magnitud de
los recursos es importante advertir las formas en que estos se gastan, que
pueden ser muy diversos. No es lo mismo hacer sélo grandes transferen-
cias financieras que gastar los recursos en contratos licitados piblicamente.
Tampoco toda contratacion tiene la misma complejidad. Finalmente, con-
viene hacer una revisiéon de los subtitulos principales del presupuesto pu-
blico servicio a servicio (el 21, relativo a gastos en personal; el 22, relativo
a gastos en bienes y servicios de consumo; el 25, relativo a transferencias
corrientes; el 31, que contiene la inversién real)®!. Se trata, por tanto, de un
tema que debe analizarse a fondo para poder extraer conclusiones validas.

3.2. Institucionalidad Propuesta para la Administraciéon
de un Sistema de Gerencia Publica

Un régimen de gerencia publica requiere de sistemas de apoyo y
control que formen un esquema que le dé soporte a su funcionamiento,
ya que las labores que demanda su control y administracion son de alta
complejidad.

Para ello serfa deseable crear un organismo que se haga cargo de
todas estas necesidades, incluidas aquellas funciones propias de la instancia
de reclutamiento y seleccion de los altos directivos.

La experiencia internacional nos demuestra que los paises que tie-
nen sistemas de gerencia publica han establecido instituciones adecuadas
para administrarlos. Existen basicamente dos alternativas.

1. Distribuir las funciones de administraciéon del sistema en diferentes
organizaciones de la administraciéon puiblica; o
2. Concentrar las funciones de administracién del sistema en una insti-

tucion.
En el caso chileno parece ser mas adecuado concentrar estas fun-

ciones, por cuanto esta alternativa asigna claramente la responsabilidad por
el buen funcionamiento del sistema, lo que permite gestionarlo. Ademds,

81 A este respecto ver Anexo 7.
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en un pafs pequefio como Chile resulta importante aprovechar las econo-
mias de escala en el disefio y aplicacién de los sistemas de seleccion, eva-
luacién y capacitacién de gerentes publicos. Por otra parte, esta alternativa
responde mejor a nuestra cultura administrativa e institucionalidad estatal y
de gobierno (caractetizadas las dltimas por su naturaleza unitaria y altamente
presidencialista, respectivamente).

Dada la relevancia de estas funciones el organismo a cargo de ellas
debe tener un alto rango, que permita a su titular interactuar con los mi-
nistros de Estado fluidamente. Una alternativa que parece conveniente se-
ria crear un nuevo servicio publico descentralizado, independiente de los
distintos ministerios y sujeto a la supervigilancia directa del Presidente de
la Republica (como ocurre actualmente con el Consejo de Defensa del Es-
tado)®,

3.3. Mecanismos de Seleccién, Contratacion y
Evaluacion para los cargos de la Gerencia Publica

3.3.1. Superacién del problema de la Exclusiva Confianza

Explicada la mecanica de designacion de los funcionarios de exclu-
siva confianza, las maneras de impulsar sistemas concursables para selec-
cionar a los titulares de estos cargos son:

a) Reformar las leyes que confieren expresamente esta calidad a los je-
fes superiores u otros funcionatios, el art. 7 ¢) del EA y el art. 42,
inciso final, de la LBAE, para que estos cargos dejen de ser de “con-
fianza exclusiva”. Podtia generarse, por ejemplo, una nueva catego-
tfa de “confianza” (intermedia entre la carrera y la exclusiva confianza,
de manera de mantener la segunda sélo para los cargos con carac-
terfsticas predominantemente politicas), en la que se enmarcaria el
sistema de designacién de los gerentes publicos.

b) Disefiar mecanismos de reclutamiento, seleccién y remocion de eje-
cutivos publicos de exclusiva confianza que no vulneren esta atribu-
cion, esto es, que se entiendan compatibles con esta calidad, tal como
ocurre en el sector privado en que los gerentes son de confianza,

82 Respecto de este tema puede consultarse la ponencia “Institucionalidad Piblica
y Direccién del Cambio en Chile”, de Javier Etcheberry, Director del Servicio de Impues-
tos Internos, transcrita en “Direccién y Gerencia Publica: Gestién para el Cambio”, op. ¢it.,
pp- 149 y ss.
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sin perjuicio de ser reclutados mediante consultoras externas®. En
consecuencia, esta opcion implica que a lo sumo se pongan ciertas
regulaciones al ejercicio de la exclusiva confianza, sin alteratla en su
esencia para no desnaturalizar el texto constitucional. Una alternati-
va en esta linea es plantear el sistema de gerencia publica como una
modalidad optativa para designar ciertos cargos, que implica auto-
maticamente un aumento remuneratorio en estos casos. Esto es, el
Presidente podtia seguir designando y removiendo a los cargos de
exclusiva confianza como lo ha hecho hasta ahora, de manera com-
pletamente discrecional, manteniéndose en esos casos el actual es-
quema remuneratorio. Sin embargo, para que los directivos publicos
obtuvieran un incremento en sus remunetraciones (una especie de asig-
nacion de gerencia publica) serfa menester que se les designara en el
marco de los sistemas constitutivos de la gerencia publica, esto es,
luego de un mecanismo de reclutamiento concursable (que deje siem-
pre la decision final en la autoridad facultada para hacer el nombra-
miento), exigiendo convenios de desempefio con indicadores de
gestion y estableciendo mecanismos de evaluacién periddica.

3.3.2. Alternativas para reclutar, seleccionar y contratar, a los gerentes
publicos

El modelo para reclutar y seleccionar a quienes ocupen cargos di-

rectivos sujetos al sistema de gerencia debe establecerse, en sus aspectos
basicos, a través de una ley. Sélo asi sera posible datle estabilidad y no
sujetarlo a la voluntad de cada gobierno, por un lado, junto crear una ins-
titucionalidad que lo administre adecuadamente, por otro. Dicha ley de-
biera considerar las siguientes etapas para la contrataciéon de los gerentes,
si bien sélo en las lineas fundamentales:

2)

Definicion del perfil del cargo a proveer: Resulta indispensable definir, en
forma previa al concurso, el perfil requerido para el cargo a pro-
veer. Ello, de acuerdo a los requerimientos de caracteristicas perso-
nales, profesionales y politicas de cada cargo concreto. Sobre la base
del analisis de la experiencia internacional, se sugiere el siguiente perfil
genérico del gerente publico:
* Poscer un titulo profesional universitario o, en su defecto, los gra-
dos académicos de master o doctorado en materias relaciona-
das con la direccién de organizaciones.

83 Art. 161, inciso 2°, del Cédigo del Trabajo.
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b)

* Poseer experiencia en cargos similares.

e Amplio dominio técnico.

e Tener habilidades de trabajo en equipo.

* Poscer vocacién de servicio publico.

* Tener habilidades de comunicador

e Personalidad analitica, reflexiva, dindmica, creativa y con visién
estratégica.

e Ser transparente y ético en su actuar

* Poscer habilidad para el manejo de conflictos.

e Ser capaz de generar amplias redes de contactos, tanto internas
como externas

Estas caracteristicas estan sujetas a la capacidad de liderazgo estraté-
gico, visién y compromiso que todo gerente debe tener. Como es
evidente, ellas no estardn establecidas en la ley (sin perjuicio que las
leyes de planta u organicas de muchos servicios puablicos exijan al-
gunos requisitos a sus directivos, como por ejemplo un titulo pro-
fesional determinado). Para cada cargo de gerencia el ministro
sectorial definitfa un perfil apoyado por la institucionalidad a cargo
del sistema. Dicho petfil servitd pata el reclutamiento y/o preselec-
cién de candidatos que podria realizarse a través de entidades eva-
luadoras independientes® o de la propia institucionalidad establecida
para estos fines.

Reclutamiento de candidatos: Se debe reclutar en todos aquellos sectores

en que puedan existir candidatos que, potencialmente, cumplan con

el perfil requerido. En este sentido, y sin orden de prioridad, tres

alternativas son:

* Reclutar sélo al interior del servicio pablico en que se generd la
vacante;

* Reclutar sélo a profesionales pertenecientes al conjunto de los
servicios publicos; o

* Reclutar, ademas, a profesionales que se desempefien en el sec-
tor privado®.

Lo éptimo serfa realizar la busqueda en los tres dominios simulta-
neamente, dado que un buen proceso de reclutamiento debe con-

84 T.a entidad evaluadora externa podra ser seleccionada cada vez que sea necesa-

rio del conjunto de alternativas que ofrezca el mercado.

85 Se puede considerar también una modificacién legal que posibilite la contrata-

ci6én de extranjeros como funcionarios de planta o de contrata.
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cluir con multiples candidatos. Para ello es conveniente invitar a pos-
tular mediante convocatorias publicas (p. ¢j., publicacién en diarios
de circulacién nacional y en internet) y permitir, ademas, que se in-
vite directamente a candidatos reconocidamente competentes. La
evaluacion de los candidatos deberfa estar a cargo de empresas pri-
vadas, especialistas en la bisqueda y selecciéon de ejecutivos. Para la
legitimidad y calidad de este sistema dichas empresas debieran ser
contratadas por licitacion publica, para grupos de cargos a proveet.
Asi, el Estado podria emplear a varias empresas para estos fines.
No obstante, es posible pensar en que la propia institucionalidad a
cargo del sistema asuma esta tarea, o que lo haga apoyada por co-
misiones ad hoc que integren personas de reconocida competencia
técnica (e incluso diversas orientaciones politicas, en lo posible, para
reforzar su legitimidad)®®. Mecanismos como los descritos asegura-
ran una adecuada competencia entre los interesados a ejercer estos
cargos, garantizando criterios técnicos y rigurosos en su evaluacion.

Por las caracteristicas de este tipo de cargos no deberfan ser dema-
siados los posibles candidatos. Una alternativa que podtia barajarse
para fomentar postulaciones de personas destacadas es que éstas fue-
ran confidenciales, como ocurre usualmente en el sector privado (es
posible, por ejemplo, que un candidato no desee exponer su presti-
gio en una competencia publica o no quiera que su empleador sepa
que esta postulando).

0 Seleccion de los candidatos: Para la seleccion de los candidatos, debe ge-
nerarse una lista corta de postulantes que reuniera a los mas desta-
cados. Una alternativa es que esta lista sea presentada por la empre-

86 En el caso argentino se cre6 un “Régimen de Cargos con Funciones Ejecutivas”,
en virtud del Decreto 2.746/90, en el marco de una amplia reforma del sector publico
encabezada por el gobierno del Presidente Menem a poco de asumir. Dicho régimen cons-
tituye un sistema de gerencia piblica que opera con “comités de seleccién y evaluacion”
ad hoe, constituidos por 5 integrantes designados por el ministro respectivo y el secretario
de la Funcién Puablica de la Presidencia. La designacién como integrante de este comité
debe recaer en “funcionarios o ex funcionarios de reconocido prestigio y probidad, miem-
bros destacados de Academias Nacionales, Consejos o Colegios Profesionales, docentes o
especialistas universitarios”. Adicionalmente integran este Comité el funcionario designado
para ejercer una funcién ejecutiva, “cuando se trate de la seleccién de un cargo que le

() dependa”, la Presidenta del Consejo Coordinador de Politicas Publicas para la Mujer de la

Administracién Publica Nacional, o quien ésta designe en su reemplazo, al igual que un
representante de la Unién del Personal Civil de la Nacién. Este Comité evalia a los candi-
datos y propone a la autoridad competente una terna para designar al titular del cargo.
Boletin Informativo de la Direccion General del Servicio Civil, Edicion Especial N°1, Presidencia
de la Nacién, Secretatfa de la Funcién Publica, Subsecretarfa para la Modernizacién del
Estado, Argentina, 1996, pp. 22 y ss.
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sa a cargo del proceso de reclutamiento a la institucion que admi-
nistre el sistema de gerencia publica. Esta la analizarfa y harfa una
recomendacion técnica al ministro respectivo (quien conforme a nues-
tra legislacion sera superior del directivo o lo supervisara, una vez
que sea nombrado) para que el ministro, en uUltima instancia, sugiera
un nombre al Presidente de la Republica, quien siempre tendrfa de-
recho a designar o no a los candidatos propuestos, de manera de
resguardar que sean de su confianza. En caso que no haya una em-
presa externa, el listado serfa entregado directamente por la institu-
cionalidad al ministro.

Se han definido tres criterios basicos a tener en cuenta en todo pro-
ceso de seleccion:

* La seleccién se debe realizar con informacién objetiva, que sea
producto del cruce entre el petfil requerido para el cargo y las
caracteristicas de los postulantes.

* Debe ser transparente.

* Debe otorgar igualdad de posibilidades a todos los que cum-
plan los requisitos.

Por la complejidad que representan los procesos de reclutamiento y
selecciéon de personal, la utilizacién de expertos en busqueda de eje-
cutivos externos aumenta la eficiencia del proceso de reclutamiento.
El costo de utilizar este tipo de servicios se debiera amortizar por
las ganancias en eficiencia y calidad de servicio para la comunidad y
el ahorro en tiempo de los integrantes de la instancia de seleccion,
habida cuenta de una adecuada definicién de los cargos que ameri-
tan estar sujetos al régimen de gerencia (ver en este sentido los cri-
terios b) y ¢) expresados en el punto 3.1.5.). La labor de estos
expertos se debe limitar a presentar alternativas, sin participar en la
toma de la decisién final. Por otro lado, su utilizacién servird para
disminuir el riesgo de cabildeo en los periodos de reclutamiento y
seleccion de los postulantes, al menos en la primera etapa.

Por dltimo es importante destacar que la instancia de seleccion debe
operar con criterios que combinen el perfil profesional, personal y,
dependiendo del cargo, salvaguardando la afinidad politica de los
postulantes®” con el gobierno en ejercicio, por lo que es necesatio el

87 Para los puestos de mayor componente politico, la disonancia entre el formula-
dor de la politica y el ejecutor puede causar problemas de implementacién. Esto no signifi-
ca repartir los cargos segun militancia politica, pero si implica ciertas definiciones
conceptuales por parte del postulante. La determinacién de cuales cargos son politicamen-
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desarrollo de una metodologia de evaluacién del candidato. Esto
no tiene mayor complejidad en la medida que se cuente con bue-
nos analisis de los requerimientos de cada cargo. Finalmente, en el
caso de que el concurso sea declarado desierto o los candidatos no
sean de la confianza del Presidente de la Republica, el proceso de
busqueda debe repetirse.

d) Contratacion del gerente piiblico: Otro aspecto a definir es con quién se
materializara el contrato de trabajo del ejecutivo publico. Conven-
dria que fuera con el ministro del que depende, o con que se rela-
ciona, el servicio que dirigird. Dicho contrato debiera especificar
compromisos de gestién. No obstante, serfa pertinente que en este
proceso el ministro fuese asesorado por el jefe de la institucionali-
dad que dé soporte al sistema de gerencia publica®.

e Duracidn y término del contrato: Los gerentes publicos debieran ser con-
tratados al comienzo del periodo presidencial, para darle la opor-
tunidad al nuevo gobierno de seleccionar a sus colaboradores
directos. Estos contratos debieran durar un periodo inferior al del
mandato presidencial, de manera de permitir una evaluacién rigu-
rosa durante éste. Una alternativa es que el contrato expirara a los 3
afios (la mitad del periodo), pudiendo renovarse en el caso que el
desempefio del periodo lo ameritara. En tal caso, la renovacién de-
biera ser por otros tres afios o por el tiempo restante hasta el fin
del periodo presidencial, de modo de resguardar que el siguiente
gobierno tuviera las mismas oportunidades para formar su equipo
de trabajo.

3.3.3. Evaluacion del desempefio de los gerentes publicos

La evaluacién del desempefio es una responsabilidad inherente a la

linea funcional donde se ubica cada ejecutivo, pero debe ser apoyada en un

' proceso radicado en una unidad de recursos humanos. Asi, la evaluacién de

L los compromisos y metas adquiridas se debe realizar frente al respectivo
v

|

O te sensibles queda a criterio de los respectivos ministros segin los intereses programaticos

de cada gobierno. Sin embargo, se puede pensar @ priori que los servicios con mayor orien-

tacion social (como FONASA) estin mas vinculados a una vision politica especifica. En

cambio, en el caso de servicios con fuerte componente técnico (como la Comisién Nacio-

nal de Energfa Nuclear) esta dimensién resultarfa irrelevante.

8 En el caso neozelandés los gerentes puiblicos firman un contrato con el jefe de la
institucionalidad a cargo del sistema y con el ministro respectivo.
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superior jerarquico, que en el caso de los jefes de servicios corresponde a un
ministro de Estado. En este proceso el ministro debiera ser apoyado por la
institucionalidad a cargo del sistema de gerencia publica.

La evaluacion del desempefio es importante porque genera infor-
maciéon que permite definir la remuneracion del gerente, auditar su ges-
tién, medir el desempefio especifico de cada persona y retroalimentar el
control del sistema de gerencia.

Para estos efectos debiera emplearse un Sisterna de Direccion por Obje-
tives, en que evaluador y evaluado se reunen y fijan los objetivos para el
préximo periodo contra los cuales se realizara la evaluacion. El evaluador
decide, en dltima instancia, el nivel de los objetivos de gestién. Ello, pues
éstos deben ser coherentes con los lineamientos politicos del gobierno de
turno y con las metas ministeriales respectivas. Eventualmente, en este pro-
ceso podria negociarse el nivel de remuneraciones en funcién de los resul-
tados obtenidos.

Dado que los objetivos de la evaluacién del desempefio son definir
las promociones, potenciar el desarrollo de los gerentes publicos, serviran
de base para la permanencia o remocién y obtener retroalimentacién so-
bre la calidad de la gestion, cada gerente evaluado debiera seguir en su
cargo, salvo que los resultados de la evaluacién evidencien bajo desempe-
flo en forma reiterada o se incurriera en actos que vulneren las reglas de
conducta requeridas para el cargo y el desempefio de sus funciones.

La evaluacién debe basarse en criterios que comparen los resulta-
dos obtenidos con las expectativas iniciales. No debe limitarse al uso de
ndmeros y porcentajes, porque existen muchas dimensiones del trabajo de
las personas que no se pueden medir cuantitativamente.

Ademas, es necesario que las evaluaciones cubran la mayor parte del
trabajo de la persona vy, por lo tanto, es necesaria la participacion del eva-
luado, esto es fundamental al establecer las expectativas del ejecutivo y de
la organizacion.

Algunas caracteristicas de los criterios de evaluacioén son: que sean
practicos, no discriminatorios, fiables y pertinentes.

El dltimo proceso es la retroalimentacion necesaria para que el eva-
luado pueda mejorar sus puntos débiles. Esto significa que el sistema de
evaluacion del desempefio debe incluir una reunién entre el gerente publi-
co y su superior donde se analicen los resultados del proceso y se estable-
cen las objetivos de mejoras para el periodo siguiente.
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3.4. Remuneraciones para los Gerentes Publicos
3.4.1. Consideraciones Generales

El objetivo principal de los sistemas de recompensa y remunera-
ciones es generar los incentivos necesarios para alinear los intereses de la
organizacién con los de los trabajadores, mejorando asi la productividad
de los recursos humanos.

Un segundo objetivo es el de atraer a profesionales calificados a des-
empefarse en una determinada organizacién y lograr mantenerlos en ella.

Un sistema de incentivos debe considerar aspectos externos al tra-
bajo, como las remuneraciones, las promociones o los beneficios comple-
mentarios que se otorgan y, por otro lado, aspectos internos como dar
posibilidades de conclusién de tareas, posibilidades de logro profesional,
autonomia y crecimiento personal, etc.

Para nuestros efectos, el sistema de remuneraciones debiera basarse
en la homologacién de cargos entre el sistema publico y el privado. Para
ello debe hacerse una equivalencia de cada cargo considerado en el siste-
ma de gerencia publica con uno del sector privado que sea semejante en
términos de responsabilidades y complejidad. Luego, debiera calcularse el
promedio de los sueldos de mercado para el tipo de cargo del sector pri-
vado seleccionado, y aplicar dicha renta al puesto homdlogo en el sector
ptblico®.

Asimismo, como la complejidad en la administracién de los dife-
rentes servicios es variable y depende de la naturaleza especifica de cada
servicio, es necesario definir una categorizacién de servicios como paso
previo a la definicién de las rentas de sus directivos. Por lo tanto, debieran
jerarquizarse los diversos servicios para asignar los niveles de remunera-
cion de sus gerentes.

3.4.2. Politica de Remuneraciones

Con el objeto de tener una politica de remuneraciones pata los miem-
bros de la gerencia publica, se propone considerar:

. Definicion de los niveles de remuneraciones: E1 nivel de las remuneraciones
de los gerentes publicos estara fijado por una comisiéon de perso-
nas del mds alto nivel, que propondrd a la Direccién de Presupues-

89 Se puede considerar la utilizacién de asesorfas externas y encuestas para las ho-
mologaciones de cargos.
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tos el nivel medio de las remuneraciones de los gerentes publicos y
distribuira este fondo” para cada cargo de gerente en funcién de la
complejidad de cada gerencia especifica y los niveles de sueldos para
cargos homélogos en el sector privado’!, segtin se ha expuesto. No
obstante, no es indispensable que los niveles de renta sean los mis-
mos del sector privado, dado que los directivos publicos siempre
deben tener una vocacién de servicio que los anime a asumir su la-
bor, incluso ganando menos que en el sector privado. Lo impor-
tante es que el diferencial no sea aberrante, como ocurre actualmente.
Finalmente, la comision revisara los niveles de remuneraciones de
mercado y podré, con alguna periodicidad, proponer los ajustes ne-
cesarios en caso que se produzcan variaciones que lo ameriten.

Definicion de las condiciones para anmentos salariales: Ademas de las con-
diciones de mercado, el nivel de rentas debiera incluir un compo-
nente vatiable en funcién del rendimiento del respectivo gerente.

Definir otros beneficios: En este item pueden incluirse el uso de auto,
bono por productividad, asignacion de residencia, seguros diversos,
indemnizaciones, etc. Ello, sobre la base de respetar el principio de
homologacién ya expuesto.

Establecer la incompatibilidad del cargo con otras labores: En las condicio-
nes expuestas el cargo de gerente publico debe requerir dedicacién
exclusiva, debiendo prohibirse a estos funcionarios ejercer otras fun-
ciones laborales, tanto publicas como privadas. Ello, con la salve-
dad de la docencia universitaria, en los términos que actualmente
acepta el EA (esto es, que ejerzan cargos docentes de hasta un maxi-
mo de doce horas semanales, ¢ art. 81, letra b).

% Remuneracién media multiplicada por el nimero de gerentes del sistema.
91 Bsta comisién funcionarfa segin el modelo de la que fija las remuneraciones del

presidente, vicepresidente y demads consejeros del Banco Central, y que estd regulada por el
art. 10 de la Ley N°18.840, Organica Constitucional del Banco Central. Esta Comision
estd integrada por 3 personas que se hayan desempefiado como presidente o vicepresidente
del Banco, y formula al presidente —quien fijara estas rentas por un plazo no superior a 2
afios— una propuesta sobre la base de las remuneraciones que, para los mas altos ejecuti-
vos, estan vigentes en las empresas bancarias del sector privado.
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3.5. La Formacion de los Gerentes Publicos

Para mejorar el desempefio de los gerentes publicos es conveniente

poseer planes de capacitacion y desarrollo permanentes que cumplan con
los siguientes objetivos:

D)
2)
3)
4

Entrega de informacion

Desarrollo de habilidades personales
Modificacion de conductas gerenciales
Desarrollo y actualizacion conceptual

En el mismo sentido de lo expuesto anteriormente es necesatio con-

tar con programas que consideren:

a)

b)

Induccion al sistema de gerencia priblica: Para aumentar la eficiencia de los
gerentes publicos en sus trabajos especificos y disminuir los tiem-
pos de adaptacién a los cargos respectivos es necesario desarrollar
programas de inducciéon para quienes ocupen un cargo por prime-
ra vez, los que deben buscar familiarizar al nuevo ejecutivo con la
realidad del sector puiblico y del servicio en particular.

Perfeccionamiento y Reconversion profesional: Los gerentes publicos, al igual
que el resto de los funcionatios del Estado, deben actualizar en for-
ma constante sus conocimientos y habilidades profesionales de acuer-
do a los cambios y necesidades emergentes. Para esto es importante
definir programas racionales de perfeccionamiento. Lo que puede
llevarse a cabo por medio de cursos certificados en las universida-
des, seminarios, chatlas u otro método que pueda aportar conoci-
mientos y formacion al gerente.
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ANEXOS

A 1: Experiencia Internacional de Gerencia Publica

TaBLA 1: CARACTERISTICAS DE LOS SISTEMAS ESPECIALES DE GERENCIA PUBLICA POR
PAIS

Caracteristicas Australia  Holanda USA UK Nueva Zelandia Canada

Administracion

centralizada de

desarrollo de

carrera y movilidad. SI NO NO SI NO Para los
2 niveles
superiores

Reclutamiento y

promocion

centralizada SI NO NO SI NO SI

Sistema especial de

pago y evaluacién SI NO SI SI A discrecion SI

Sistemas abiertos

de reclutamiento SI SI SI SI SI SI

Empleo de criterios

de seleccién SI NO SI SI SI s/i
Contratos de empleo  NO NO NO SI SI NO

Fuente: “Gerencia Publica: Elementos para un Debate”, Documentos de Trabajo, Co-
mité Interministerial de Modernizacion de la Gestion Piiblica, Chile, 2* Ed. noviembre de 1998,
p. 13.

TABLA 2: PAISES CON INICIATIVAS AISLADAS DE ADMINISTRACION DE
GERENCIA PUBLICA

Pais Sist. Especial de  Contratos por Contratos por  Facilidades  Politicas de
remuneraciones tiempo fijo desempefio  en término de  Movilidad
contrato
—
O Austria NO SI NO NO NO
@) Dinamarca SI SI SI NO SI
— Finlandia SI SI NO SI SI
., Francia SI SI NO SI SI
) Alemania NO SI NO SI NO
O Trlanda SI SI NO NO NO
@) Noruega SI SI SI SI SI
O Suecia SI SI NO SI SI
> Suiza NO SI NO SI NO
Turquia SI SI NO NO NO

Fuente: “Gerencia Publica: Elementos para un Debate”, op. ¢it., p. 14.
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TABLA 3: PROCEDIMIENTOS DE RECLUTAMIENTO PARA GERENTES PUBLICOS
Pais Org. Central Aprobado Criterios Llamado Promociéon  Proceso
recluta  por Ministro de seleccion  publico a Interna formal de
estandar concurso seleccion
Autralia Si No Si Abierto No Si
Austria No Si No Abierto No Si
Bélgica No Si No Publ. Oficial Si(11) No
Canada Si No Si Sin Info. No Si
Dinamarca No No No Ver (4) No Si
Finlandia No No Si Abierto Sin Info. Si
Francia No Si No Publ. Oficial Si (12) No
Alemania No Si No Ver (5) Si (13) No
Islandia No Si(1) No Ver (6) Sin Info. No
Irlanda Si Si No Interno No Si
Japon No Si No No Ver (14) No
México No Si(2) No No No No
Holanda Si Si No Interno No Si
Nva. Zelandia  No Si(3) Si Abierto No Si
Noruega No Sin info. No Abierto No Si
Portugal No Si No Abierto (7) Si (15) No
Suecia Si Si No Ver (8) No Si
Suiza Si Sin info. No Sin Info. No No
Turquia No Si No No Si (16) No
Reino Unido  Si Si Si Ver (9) No Si
EE.UU. Si No Si Ver (10) No Si
Notas:

(1): Sélo para puestos superiores.

(2): Comtunmente aprobados por el Presidente.

(3): Si, por el Jefe de Puestos de Gerencia Publica.

(4): Primero se busca dentro de la organizacién, si nadie califica se llama a concurso
publico.

(5): Concurso abierto para puestos directivos en departamentos de ministerios federa-
les y en niveles inferiores en ministerios federales. Otros puestos deben ser llenados con
personal perteneciente al servicio publico y se recluta internamente.

(6): Las vacantes para los puestos mas altos son publicados en un boletin especial. No
es necesario para el caso de puestos de 2° o 3er nivel.

(7): Sélo en algunos casos.

(8): Sujeto a aprobacion.

(9): Se deja a criterio del organismo reclutador.

(10): Llamado a concurso publico o llamado a través del Servicio Federal.

(11): Si, pero sélo servidores publicos de un rango dado hacia arriba pueden acceder a
un puesto superior.

(12): Los puestos de Gerencia Publica estan reservados para miembros del Cuerpo de
Administradores Civiles y otros grupos graduados de la Ecole Nationale d’Administration (ENA)
o de Ecole Polytechnique.

(13): Los candidatos deben poseer un titulo profesional acorde al cargo y haber apro-
bado los exdmenes requeridos para el cargo. Ademas deben haber completado un entrena-
miento preparatorio y su examinacién asociada satisfactoriamente.

(14): Tamafio del servicio.

(15): Si, grado y tamafio del servicio.

(16): Si, requerimientos educacionales y de tamafio del servicio.

Fuente: “Gerencia Pablica: Elementos para un Debate”, op. cit., p. 17.
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TABLA 4: RELACION DE CARGOS DE GERENCIA PUBLICA QUE FUERON OCUPADOS POR
PROFESIONALES DEL SECTOR PUBLICO Y DEL PRIVADO

Paises Desde Desde Desde Desde Total

el mismo un setrvicio Sector sector

ministerio o 0 ministerio Publico Privado

servicio diferente (suma)
Australia 59,65% 15,95% 75,60% 24.40% 100,00%
Canada 65,98% 25,92% 91,90% 8,10% 100,00%
Finlandia 64,19% 8,01% 72,20% 27,80% 100,00%
Francia 83,00% 17,00% 100,00% 100,00%
Irlanda 84,00% 16,00% 100,00% 100,00%
México 53,74% 38,76% 92,50% 7,50% 100,00%
Holanda 48,00% 42,00% 90,00% 10,00% 100,00%
Nueva Zelandia  22,00% 78,00% 100,00% s.i. 100,00%
Noruega 72,54% 5,46% 78,00% 22,00% 100,00%
Reino Unido 51,84% 20,16% 72,00% 28,00% 100,00%
EE.UU. 79,21% 4,45% 89,00% 11,00% 100,00%
Promedio 62,20% 24,70% 87,38% 17,35%
Desviacion 0,18 0,22 0,11 0,09

s.i.: Sin informacién. No se pudo encontrar datos, aunque se sabe de la existencia
de politicas al respecto.

Fuente: “Gerencia Publica: Elementos para un Debate”, gp. ¢z, p. 21. Datos del
afio 1994.

TABLA 5: PoLiticas DE MOVILIDAD LLABORAL EN LA GERENCIA PUBLICA

Paises Contratos a  En Base Relacionada  Conel Solo se Movilidad
a Plazo a Méritos  a mejora Sector  incentiva y entre
Fijo(1) salarial Privado  facilita (2)  deptos.

Australia No Si No No No Si

Dinamarca Si Si Si No No Si

Finlandia Si Si No No No Si

Francia No No No No No Si

Japén No n.d. No No Si n.d.
Holanda No No No No No Si
Suecia Si No No No No Si
Reino Unido No Si Si Si No Si
EE.UU. No No No No Si Si

(1): Establecidos de este modo para facilitar la movilidad a otro depto. luego de
terminado cada contrato.

(2): No existe politica explicita, sin embargo frente al surgimiento de iniciativas,
éstas se incentivan.

Fuente: “Gerencia Publica: Elementos para un Debate”, op. cit., p. 21.
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A 2: Experiencia internacional en materia de
institucionalidad para la gerencia publica

Sistemas de gerencia publica controlados centralizadamente:

Nueva Zelandia: Este pais cuenta con la State Service Commission (SSC),
uno de los tres organismos centralizados del Gobierno que —junto
al Departamento del Tesoro y al Departamento del Primer Minis-
tro— lo asesoran en la coordinacion y administracion de las activi-
dades, programas y proyectos desarrollados por el sector publico.
Lla SSC tiene como tarea principal asegurar que el sector publico
esté organizado para llevar a cabo su rol de una manera eficiente y
efectiva en el largo plazo, contando con directivos capaces para ello.
Hasta 1988 todos los servidotres publicos dependian administrati-
vamente de la SSC. Sin embargo, luego de promulgarse la Szaze Sec-
tor Act del mismo afio sus funciones se redefinieron, como
consecuencia de la reorientacion desde un sector publico centraliza-
do, hacia uno descentralizado, que introdujo esta ley. Las principales
funciones del State Service Commissioner son:

* Evaluar el desempefio de los organismos publicos y de sus ge-
rentes publicos.

*  Nombrar a los gerentes publicos y negociar con ellos sus condi-
ciones de empleo.

*  Negociar las condiciones de empleo de los servidores publicos®?.

*  Desarrollar politicas de personal y fijar estandares para la admi-
nistracién de personal en el sector publico.

e Desarrollar y monitorear el sistema de igualdad de oportunida-
des en el empleo en el sector publico.

* Dar asesotfa en organizaciones, estructuras y sistemas de admi-
nistracion.

Gran Bretaia: Bl Senior Civil Service (SCS)”? esta formado por los cin-
co niveles jerarquicos superiores del gobierno central britinico. A
diferencia de los niveles inferiores, el SCS es administrado al inte-
rior del Cabinet Office con sistemas de remuneraciones y de condi-
ciones de trabajo comunes. La filosofia detras de esta diferenciacion
radica en que este grupo de altos servidores publicos representa un

92 «“Gerencia Publica: Elementos Para un Debate”, Documento de Trabajo, Comi-

té Interministerial de Modernizacién de la Gestién Puablica, Chile, 1* Ed. Abril 1998, pagi-

na 63.

93 En adelante se hablari indistintamente de SCS o Gerencia Publica.
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recurso corporativo reconocible a lo largo de los servicios. El SCS
es administrado por una pequefa oficina llamada Senior Civil Service
Group (SCSG) al interior del Cabinet Office, la que planifica y ad-
ministra al SCS, en coordinacién con los ministros o subsecretarios
de los ministerios en los que se desempefian los Gerentes Pablicos™.
Los objetivos del SCS son los siguientes:

* Crear una nueva clase ejecutiva de servidores publicos (el Senior
Civil Service) a partir del 1° de abril de 1996, que incluye a to-
dos aquellos que se desempefien en los cargos ubicados desde
el grado 5 hacia atriba.

* Poner en vigencia un nuevo tipo de contratos pata el SCS, gene-
ralmente por periodo indefinido, pero sujetos a revisién cada
cierto tiempo.

* Crear un sistema con mayor flexibilidad en el pago de remune-
raciones y respecto de la carrera funcionaria, con la abolicién de
los grados 5 hacia arriba de la escala funcionaria y su reemplazo
con rangos de remuneraciones en los cuales los organismos pu-
blicos tengan la posibilidad de decidir las contrataciones de acuer-
do a las cargas de trabajo del personal, entre otros.

* Crear un Comité de Remuneraciones, formado en su mayoria
por representantes del sector privado, encargado de asignar las
remuneraciones a los mas altos cargos del SCS, de acuerdo a eva-
luaciones de su desempefio (cabe destacar que es una férmula
semejante a la usada entre nosotros para fijar las rentas de los
consejeros del Banco Central®).

* Llamar a concursos publicos cuando se produzcan vacantes de
cargos directivos, a fin de cumplir con la expectativa de que la
mayor parte de los puestos clasificados como de SCS sigan sien-
do ocupados por servidores publicos.

Asi, el SCSG administra el sistema de gerencia y su tarea principal
es desarrollar la politica global para los grados supetiores del servi-
cio publico. No obstante, las politicas son desarrolladas en colabo-
racién directa con los servicios publicos que deben implementarlas,
pues cada servicio publico fija sus objetivos descentralizadamente y
éstos, de manera agregada, deben ser reconocidos al definirse los
objetivos del SCSG.

9% Carcer Management and Succession Planning in the Civil Service, Cabinet Office, Effi-
ciency Unit, 1993.

%5 Este sistema esta establecido en el art. 10 de la Ley N°18.840, Organica Consti-
tucional del Banco Central. Se explica en s#pra nota 95.
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2. Sistemas de gerencia publica descentralizades. Los ejemplos antetiores
muestran sistemas de gerencia publica que se controlan desde una oficina
o institucién central. Sin embargo existe la alternativa de implementar un
sistema de gerencia puablica sin recurrir a la creacién de una unidad de ad-
ministracién central, como ha ocurrido en Canada.

a) Caso canadiense:

El sistema de gerencia publica no esta separado del sistema de ad-
ministracién de los recursos humanos. La responsabilidad por la gestion
de los recursos humanos esta dividida entre el Ministetio del Tesoro, la
Comision del Servicio Publico y los subsecretarios. Otras organizaciones
federales que juegan un rol importante en el sistema de gerencia publica
son la Red del Liderazgo (Leadership Network) y el Centro Canadiense para
el Desarrollo de la Gestién™.

Los funcionarios adscritos a este sistema son nombrados con com-
pleta autoridad por la Comisién del Servicio Pablico (CSP), una agencia
dependiente del Parlamento. Esta comision establece los critetios para la
provision de recursos humanos en los ministerios, asistiéndolos en su ca-
pacitacion y desarrollo. El Ministerio del Tesoro, por otra parte, represen-
ta al empleador en el sector publico. Como tal, se reserva el derecho de
determinar la clasificacion de los cargos, los estindares de disciplina y otras
condiciones del empleo?’. Los subsecretarios (Deputy Ministers) actian en
representacion de sus ministros en la gestion de los recursos de sus minis-
terios. Una de las funciones que realizan es evaluar el desempefio del pet-
sonal a su cargo, ya que no existe una evaluacion centralizada de los gerentes
publicos.

The Leadership Network es una nueva agencia estatal cuyo rol es
desarrollar y apoyar redes de lideres a través del Servicio Publico, asistién-
dolos mediante un programa de renovacion llamado “I.a Releve”. Reporta
al Comité de Oficiales Senior (COSO) que representa a la comunidad de
subsecretatios. Consta de tres componentes: la Secretarfa Corporativa de
los asistentes de los subsecretarios, cuyo rol es facilitar la gestion colectiva
de los subsecretatios adjuntos; el equipo de apoyo de La Releve, que asiste
a los principales actores de este Programa; y la Red de Lideres, que fo-
menta el didlogo sobre el desafio de la renovacion del servicio publico.

% También juega un rol importante la Oficina del Consejo Privado (Privy Council
Office), que es una suerte de Departamento del Primer Ministro. Ello, porque el Primer
Ministro nombra a los subsecretarios.

97 Aqui se trata s6lo el nivel ejecutivo. Para los empleados que no estan en el nivel
ejecutivo, existen procedimientos de negociacion colectiva salarial y de beneficios.
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A 3: Autoridades politicas superiores del gobierno chileno

LISTADO DE AUTORIDADES DE GOBIERNO

CARGOS

N° DE CARGOS

Presidente de la Republica

Ministros

Ministro del Intetior

Ministro de Relaciones Exteriores

Ministro de Economia

Ministro de Hacienda

Ministro de Educacién

Ministro de Justicia

Ministro de Defensa

Ministro de Obras Publicas

Ministro de Agricultura

Ministro de Bienes Nacionales

Ministro del Trabajo y Previsién Social
Ministro de Salud

Ministro de Minetia

Ministro de Vivienda y Urbanismo

Ministro de Transportes y Telecomunicaciones
Ministro Secretario General de la Presidencia
Ministro Secretario General de Gobierno
Ministro de Planificacién y Cooperacion
Total

Subsecretarios

Subsecretatio del Interior
Subsecretario Regional Administrativo
Subsecretario de Relaciones Exteriores
Subsecretario de Economia
Subsecretario de Pesca

Subsecretario de Hacienda
Subsecretario de Educacion
Subsecretario de Justicia

Subsecretario de Guerra

Subsecretario de Marina

Subsecretario de Aviacién
Subsecretario de Carabineros
Subsecretario de Investigaciones
Subsecretario de Obras Publicas
Subsecretario de Agricultura
Subsecretario de Bienes Nacionales
Subsecretario del Trabajo

Subsecretario de Previsiéon Social
Subsecretatio de Salud

Subsecretario de Mineria

Subsecretario de Vivienda y Urbanismo
Subsecretario de Transportes
Subsecretario de Telecomunicaciones
Subsecretario General de Gobierno
Subsecretario General de la Presidencia
Subsecretario de Planificacién y Cooperacion
Total

Intendentes Regionales
Secretarios Regionales Ministeriales
Gobernadores Provinciales

TOTAL AUTORIDADES

1

-3 SN U UG U UG N N

o=y

R e e e e e e e e e e e e e e

[}

169
50

278
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A 4: Servicios publicos dependientes o relacionados por ministerio

LISTADO DE SERVICIOS PUBLICOS POR MINISTERIO

SERVICIOS NP° de Servicios

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

Presidencia de la Republica 1
INTERIOR

Servicio de Gobierno Interior 1

Oficina Nacional de Emergencia 1

Dir. Seguridad Publica e Informaciones

Gobiernos Regionales 13
RELACIONES EXTERIORES

Dir. Gral. de Relaciones Econ. Internac. 1

Dir. de Fronteras y Limites del Estado 1

Instituto Antartico Chileno 1

ECONOMIA, FOM. Y RECONSTRUCC.
Servicio Nacional de Consumidor
Servicio Nacional de Pesca
Superintendencia de Electricidad y Comb.
Corporacién de Fomento de la Produccién
Instituto Nacional de Estadisticas
Fiscalia Nacional Econémica
Servicio Nacional de Turismo
Instituto Forestal
Instituto Fomento Pesquero
Corporacién de Investigacion Tecnoldgica
Servicio de Cooperacién Técnica
Instituto Nacional de Normalizacion
Fondo Nac. de Des. Tecn. y Productivo
Centro de Inf. de Recursos Naturales

o e e e e e e e e e e e e e

Comité de Inversiones Extranjeras

HACIENDA
Direccién de Presupuestos
Servicios de Impuestos Internos
Servicio Nacional de Aduanas
Servicio de Tesorerfas
Casa de Moneda

Direccién de Aprovisionamiento del Estado

_ o e e e e e

Superintendencia de Valores y Seguros
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Superintendencia de Bancos. e Inst. Financ.
Consejo de Defensa del Estado

EDUCACION
Dir. de Bibliotecas, Archivos y Museos
CONICYT
JUNAEB
Consejo de Rectores
JUNJI

Cons. Superior Educacion

JUSTICIA
Serv. de Registro Civil e Identificacion
Servicio Médico Legal
Gendarmerfa de Chile
Fiscalia Nacional de Quiebras
Servicio Nacional de Menores

DEFENSA
Dir. Administrativa M. Def.
DIGIDER
CAPREDENA
DIPRECA

OBRAS PUBLICAS
Dir. Gral de Obras Puablicas
Dir. Contabilidad y Finanzas
Direccion de Planeamiento
Fiscalia de MOP
Dir. de Arquitectura
Dir. Obras Hidraulicas
Dir. de Vialidad
Dir. de Obras Portuarias
Dir. de Aeropuertos
Dir. Gral de Aguas
Inst. Nacional de Hidraulica

Superintendencia de Servicios Sanitarios

AGRICULTURA
Oficina de Estudios y Politicas Agrarias
Insttituto de Desarrollo Agropecuario
Corporacién Nacional Forestal
Servicio Agticola y Ganadero
Comisiéon Nacional de Riego
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TRABAJO'Y PREVISION SOCIAL

Direccién del Trabajo
Dir. General de Crédito Prendatio

Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo

Superintendencia de Seguridad Social
Superintendencia de AFP
Instituto de Normalizacién Previsional

SALUD

Fondo Nacional de Salud

Servicios de Salud

Servicio de Salud del Medio Ambiente
Instituto de Salud Publica

Central de Abastecimiento
Superintendencia de ISAPRES

MINERIA

Comision Chilena del Cobre

Serv. Nac. de Geologia y Mineria
Comisién Chilena de Energfa Nuclear
Comisién Nacional de Energfa

VIVIENDA'Y URBANISMO

SERVIU
Parque Metropolitano

TRANSPORTES Y TELECOMUNICACIONES

Junta de Aeronautica Civil

PLANIFICAC. Y COOPERACION

Fondo de Solidaridad e Inversién Social
Agencia de Cooperacién Internacional
Servicio Nacional de la Mujer

Instituto Nacional de la Juventud
Corporacién Nacional de Des. Indigena
Fondo Nacional de la Discapacidad

SECR. GRAL DE LA PRESIDENCIA

Comision Nacional del Medio Ambiente

TOTAL SECTOR PUBLICO

_ o e e e

28

—_ e e

_ e e

_ o e e e e

141
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A 5: Contenidos del Master piloto en Gestion Publica

En el perfiodo 1998-99, el Comité Interministerial de Moderniza-
cién de la Gestion Publica impulsé la creacién de varios magister con el
siguiente contenido:

Moédulo A:

La Vision Estratégica y La Gestion del Cambio

. La Planificacion Estratégica. El Pensamiento Estratégico.
. El Marco Valérico, como otientadot de la Accion.

. La Gestion del Cambio: desde la Estrategia a la Cultura.
. La Identidad e Imagen Corporativa.

Moédulo B:

Areas Funcionales de la Gestion

. Economia y Finanzas para la Gestién. Control Presupuestario.
. Direccion Estratégica de los Recursos Humanos.

. Disefio de Procesos y Estructuras.

. ILa Calidad en el Servicio. Gestién de la Calidad.
. Gestion de Marketing y Marketing Publico.

. Gestiéon Medioambiental. El Crecimiento Sustentable.
. El Entorno Organizacional.

. Gestién de la Tecnologia.

. Sistema de Control y Evaluacién de Gestién.
Moébdulo C:

Liderazgo y Habilidades Directivas.
. El Liderazgo. El Plan de Liderazgo Personal.

. Trabajo en Equipo y Direccion Participativa.

. Comunicacion Efectiva.

. Negociaciéon y Manejo de Conflictos.

. Direccion Dindmica de Grupos y Manejo de Reuniones.
. Gestién del Tiempo.

. Presentaciones Internacionales.

. Administracion del Refuerzo. Empowerment.

. Coaching y Desarrollo de Personas.
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A 6: Dotacion efectiva de personal del gobierno central, desagre-
gada a nivel de servicios publicos (al 31.05.98)

SERVICIOS DOT. EE SERVICIOS DOT. EE
AL 31.5.98 AL 31.5.98
Consejo de Rectores 5 Oficina de Estudios y Politicas
Fondo Nacional de Desatrollo Agrarias 93
Tecnolégico y Productivo 9 Subsecretaria del Trabajo 104
Consejo Superior de Educaciéon 15 Corporacién Nacional de Desatrollo
Fondo Nacional de la Discapacidad 16 Indigena 105
Comité Inversiones Extranjeras 19 Secretarfa General de la Presidencia 118
Junta de Aerondutica Civil 19 Superintendencia de Servicios
Sanitari 119
Administracién Sistema Concesiones 21 DI amvz,mo;d o i 122
trat
Subsecretarfa de Previsién Social 24 freceion Administrativa o
Comision Nacional de E i 25 Subsecretaria de Telecomunicaciones 127
omisién Nacional de Energfa
Comision Nacional de Ri & 29 Servicio Nacional del Consumidor 130
omisién Nacional de Riego
Instituto Nacional de N g lizacic 3 Direccion de Relaciones Econdmicas 131
nstituto Nacional de Normalizacién
. g . Superintendencia
Agenc‘la de Cvooperaclon Ir?t.ernaclonal 33 Instituciones de Salud Previsional 131
Consejo Nacional de Television 33 Superintendencia Administradoras
Fiscalfa Nacional Econémica 35 Fondos de Pensiones 134
Instituto Antirtico Chileno 42 Superintendencia de Electricidad y
Subsecretaria de Pesca 50 Combustibles 135
Instituto Nacional de Hidraulica 51  Servicio Nacional de la Mujer 140
Direccién de Fronteras y Limites 54  Direccion de Planeamiento 140
Instituto Nacional de la Juventud 54 Secretaria y Administracion
Secretarfa y Administracién General de Hacienda 143
General de Minetia 57 Superintendencia Bancos e
Comisién Nacional de Investigacion Instituciones Financieras 145
Cientifica 57 Secretarfa y Administracién
Centro de Informacién de Recursos General de Justicia 146
Naturales 58 Direccién de Aprovisionamiento
Fondo de Solidaridad del Estado 154
Inversion Social 61 Servicio Nacional de Capacitaciéon
y—
(L Oficina Nacional de Emergencia 65 _y Err.lpleo 1ol
Qj Fiscalfa Nacional de Quiebras gy  Direccion de Presupuestos 161
"= Fiscalia 70 Superintendencia de Seguridad
e Sub D o Resional %0 Social 169
t
Q Oubsecictatia Lesarmotio Begiona Comision Nacional del
0. Co;poraﬁo{l de Investigacion % Medio Ambiente 170
8 ecno og1c.a Superintendencia de Valores y
Z Comision Chilena del Cobre 81 Seguros 172
Direccién de Seguridad Publica 90 Secretaria y Administracion
Subsecretarfa de Agricultura 90 General de Economia 172
Instituto Forestal 92 Servicio Nacional de Turismo 173
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SERVICIOS DOT. EE. SERVICIOS DOT. EE.
AL 31.5.98 AL 31.5.98
Direccién de Aeropuertos 175  Direccién General de Obras Pablicas 463
Secretarfa y Administ. Gral. Subsecretaria de Planificacion
de Transportes 181 y Cooperacién 502
Secretarfa y Administraciéon General Secretarfa y Administracién
de Interior 187 General de OO.PP. 533
Direccién General de Deportes Instituto de Salud Publica 580
y Recreacion 193 Fondo Nacional de Salud 621
Servicio Nacional de Geologia Instituto Nacional de Estadisticas 623
y Minerfa 204 Direccion de Bibliotecas,
Servicio de Cooperacion Técnica 209 Archivos y Museos 739
Direccién de Obras Portuarias 214 Gobiernos Regionales 774
Servicio Nacional de Menores 224 Servicio de Gobierno Interior 835
Instituto de Fomento Pesquero 230  Sec. y Adm. Gral. y Serv. Exterior  1.021
Central Abastecimiento Servicios Instituto de Desarrollo
de Salud 238 Agropecuario 1.114
Servicio Electoral 263 Servicio de Tesorerfas 1.229
Presidencia de la Republica 274 Servicio Nacional de Aduanas 1.268
Servicio Nacional de Pesca 292 Direcciéon del Trabajo 1.398
Comisién Chilena de Energfa Contralorfa General de la Repuiblica 1.448
Nuclear 312 Servicio Agticola y Ganadero 1.567
CajNa de Prelvisién de la Defensa o Corporacion Nacional Forestal 1.612
actona Servicio de Registro Civil 2.471
Secretaria General de Gobierno 318 .
Servicio de Impuestos Internos 2.612
Direccion General de Crédito 3 .
Prendario 338 Subsecretaria y Servicios
Regionales de Vivienda 3.029
Direccién de Prevision de . - .
Carabineros 360 Secretarfa y Administracién
General de Educacion 3.399
Subsecretaria de Bienes Nacionales 369 . L
) - Instituto de Normalizacién
Junta Nacional Auxilio Previsional 3.434
Escolary B 373
< bsco oy ZC”S . 4, Direccion de Vialidad 4.125
ubsecretaria de Saiu Junta Nacional de Jardines
Casa de Moneda de Chile 382 Infantiles 5.414
Coép(l)mlgiércll de Fomento 383 Gendarmeria de Chile 7.392
¢ Troducaon Servicios de Salud” 66.532
Direccién de Arquitectura 388
Direccién General de Aguas 395
Servicio Médico Legal 396 TOTAL SECTOR PUBLICO 128.978
Consejo de Defensa del Estado 399
Direccién de Contabilidad y Finanzas 405
Direccién de Riego 414 * Corresponde al conjunto de los 29
Parque Metropolitano 422 Servicios de Salud.
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A 7: Presupuesto de los servicios publicos para 1999

LEY DE PRESUPUESTOS DEL SECTOR PUBLICO PARA EL ANO 1999
(Ley N° 19.596)

SERVICIOS

ANO 1999
TOTAL Gasto Gasto
Ley de Ppto Subtitulo 25 Subtitulo 31
1999 (1) (2)

En Miles de $ Moneda Nacional

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
Presidencia de la Republica

INTERIOR
Subs. de Interior
Servicio de Gobierno Interior
Servicio Electoral
Oficina Nacional de Emergencia
Subs. de Desarrollo Reg y Admtivo.
Dir. Seguridad Publica e Informaciones
Fondo Social (3)
Gobiernos Regionales

RELACIONES EXTERIORES
Subsecretaria de Relac. Exteriores

Dir. Gral. de Relaciones Econ. Internac.

Dir. de Fronteras y Limites del Estado
Instituto Antartico Chileno

ECONOMIA, FOM. Y RECONSTRUCC.

Subs. de Economia

Servicio Nacional de Consumidor
Subs. de Pesca

Servicio Nacional de Pesca

Superintendencia de Electricidad y Comb.

Corporacién de Fomento de la
Produccion

Instituto Nacional de Estadisticas
Fiscalia Nacional Econémica
Servicio Nacional de Turismo
Comisién Nacional de Riego
Instituto Forestal

Instituto Fomento Pesquero

Corporaciéon de Investigacién Tecnolbgica

Servicio de Cooperacién Técnica
Instituto Nacional de Normalizacién
Fondo Nac. de Des. Tecn. y Productivo
Centro de Inf. de Recursos Naturales
Comité de Inversiones Extranjeras

HACIENDA
Subsecretaria de Hacienda
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5.868.730 0 0

319.366.478 36.781.784  90.593.634

38.006.815 30.817.111 41.046
13.660.172 1.664.920 1.609.623
3.899.458 6.014 51.900
732.676 121.446 38.404
158.420.047 2.681.349 462.515
1.899.926 4.982 62.054
3.176.790 734.307 0
99.510.594 751.655  88.328.092
12.697.440 2.416.457 384.146
7.020.528 121.373 196.863
3.407.821 1.460.346 10.306
826.659 2.298 38.418
1.442.432 832.440 138.559

281.670.420 95.396.298 7.696.550

4.467.265 1.662.354 662.736
1.796.600 281.299 34.981
4.278.141 2.020.179 938.891
4.001.040 334.896 435.960
2.246.773 180.484 191.349

230.944.062 87.751.984 3.325.213

4.545.663 304.761 83.040

709.438 2.328 7.555
2.712.641 597.328 65.140
1.957.950 7.235 1.356.284
1.758.012 58.830 78.629
4.922.915 12.195 178.612
2.478.511 37.472 58.958
5.232.455 2.087.094 97.095

919.742 2.534 5.190
6.401.408 4.152 10.380
1.604.656 2.076 158.752

693.148 49.097 7.785

117.567.732 9.876.820 7.584.427
5.596.940 195.765 622.886
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Direccién de Presupuestos 2.780.795
Servicios de Impuestos Internos 37.566.622
Servicio Nacional de Aduanas 18.330.230
Servicio de Tesorerfas 13.965.358
Casa de Moneda 9.288.492
Direccién de Aprov. del Estado 8.254.584
Superintendencia de Valores y Seguros 8.470.031
Superintendencia de Bcos. e Inst. Financ. ~ 7.879.373
Consejo de Defensa del Estado 5.435.307
EDUCACION 1.330.124.118
Subs. de Educacion 207.572.489
Dir. de Bibliotecas, Archivos y Museos 7.481.196
CONICYT 29.597.202
JUNAEB 76.406.723
Consejo de Rectores 51.315
JUNJI 38.616.094
Cons. Superior Educacion 681.819
Subvencién a Establecimientos
Educacionales(3) 802.474.833
Educacién Superior (3) 167.242.447
JUSTICIA 155.739.788
Subs. de Justicia 18.910.896
Serv. de Registro Civil e Identificacion 19.722.313
Servicio Médico Legal 3.760.045
Gendarmerfa de Chile 63.975.176
Fiscalia Nacional de Quiebras 639.018
Servicio Nacional de Menores 48.732.340
DEFENSA 840.039.502
Subsecretaria de Guerra 228.868.642
Subsecretaria de Marina 189.832.254
Subsecretarfa de Aviaciéon 96.730.623
Subsecretaria de Carabineros 196.611.441
Subsecretarfa de Investigaciones 57.414.713
Dir. Administrativa M. Def. 1.291.834
Direccién General de Movilizacion 2.996.144
DIGEDER 24.884.110
Instituto Geografico Militar 2.133.776
Servicio Hidrografico y Oceanografico
de la Armada 1.348.040
Direcciéon General de Aeronautica Civil.  36.911.589
Servicio Aerofotogramétrico de la FACH ~ 1.016.336
OBRAS PUBLICAS 511.461.345
Subsecretaria de Obras Publicas 4.836.474
DGOP. Administ y Ejec de Obras Pablicas  5.645.053
Dir. Contabilidad y Finanzas
Direccién de Planeamiento 60.762.075
Fiscalfa de MOP
Dir. de Arquitectura 5.130.891
Dir. Obras Hidraulicas 36.983.736
Dir. de Vialidad 303.972.234
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4.567
619.297
105.618

0
3.159.460
6.376.597

0

0

0

1.141.780.375
101.976.536
715.621
26.564.994
72.360.321

0

12.376.125

0

802.364.833
125.421.945

44.348.343
6.024.788
108.246
76.040
1.258.641
6.305
36.874.323

36.361.781
7.863.281
2.495.183
2.767.827
2.197.815

48.793
11.418
540.931
14.952.586
109.111

9.920
5.287.082
77.834

189.236
179.800
7.266

96.750
2.727.625
1.026.132

70.173
1.732.470

188.209
2.328.129
4.487.160

145.432

3.166.871
821.742
1.051.622
32.378
281.847
3.213
958.044
18.025

0
0

11.157.614
7.026.042
1.406.673

318.385
1.661.583
44.104
700.827

26.211.418
3.002.961
4.929.869
1.848.042

960.015
8.975.759
107.308
210.623
2.789.623
80.323

265.136
2.835.295
206.464

302.474.855
114.180
28.713

389.406
1.794.875

34.109.718
236.463.977
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Dir. de Obras Portuarias
Dir. de Aeropuertos

Dir. Gral de Aguas

Inst. Nacional de Hidraulica

Superintendencia de Setvicios Sanitarios

Adm. de Concesiones (3)

AGRICULTURA
Subs. de Agricultura

Oficina de Estudios y Politicas Agrarias

Instituto de Desarrollo Agropecuario
Corporacién Nacional Forestal
Servicio Agricola y Ganadero

BIENES NACIONALES

TRABAJO Y PREVISION SOCIAL
Subsecretaria del Trabajo
Direccién del Trabajo
Subsecretarfa de Prevision Social
Dir. General de Crédito Prendario
Servicio Nacional de Capacitaciéon
y Empleo
Superintendencia de Seguridad Social
Superintendencia de AFP
Instituto de Normalizacién
Previsional (4)

CAPREDENA

DIPRECA

HOSPITAL DIPRECA
Fondo Nacional de Pensiones
Asistenciales(3)

SALUD
Subsecretaria de Salud
Fondo Nacional de Salud
Servicios de Salud
Servicio de Salud del Medio Ambiente
Instituto de Salud Publica
Central de Abastecimiento
Superintendencia de ISAPRES

MINERIA
Subs. de Mineria
Comisién Chilena del Cobre
Serv. Nac. de Geologfa y Mineria
Comisién Chilena de Energfa Nuclear
Comisién Nacional de Energfa

VIVIENDA'Y URBANISMO
Subsecretarias
SERVIUS
Parque Metropolitano
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13.568.709
5.828.507
3.924.782

525.423
2.720.788
67.562.673

170.480.076
26.541.646
3.080.135
89.515.548
20.926.169
30.416.578

8.863.468

2.984.737.641
1.424.778
14.066.341
591.759
12.440.306

20.014.703
2.252.501
2.796.205

2.144.688.363
406.862.947
217.616.541
15.092.500

146.890.697

1.650.540.819
62.484.662
850.874.456
701.913.997

5.524.420
27.290.097
2.453.187

20.895.024
9.103.006
1.563.536
4.329.073
4.527.002
1.372.407

566.902.615
277.921.865
284.445.552

4.535.198

118

2.170

75.365.538
23.125.629
668.621
36.123.265
2.941.950
12.506.073

2.779.266

579.800.389
10.866
105.539

0

158.520

17.252.544
1.038
29.768

346.422.270
52.810.761
16.268.377

100.009

146.640.697

814.317.326

207.566
677.209.516
136.413.824

13.587
386.051
86.782

6.844.056
6.694.198
6.614
32.178
111.066

6.262.876
5.238.837
1.021.870

2.169

10.589.132
4.618.934
1.486.416

84.078
346.692
12.448.734

4.759.088
815.001
295.539

1.369.981

1.348.003
930.564

941.415

2.649.088
88.341
449.210
11.318
314.015

88.678
150.939
5.948

139.092
534.277
213.330
653.940

0

36.664.434
31.148.499
103.800
4.884.616

152.947
370.566
4.000

3.646.993
1.451.124
82.002
1.155.443
288.045
670.379

274.183.732
3.769.839
268.774.891
1.639.002
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TRANSPORTES Y TELECOM. 34.698.753 15.602.296 3.014.902
Subsecretaria de Transportes 29.104.733 15.000.235 2.252.704
Subsecretaria de Telecomunicaciones 5.328.190 600.592 754.643
Junta de Aeronautica Civil 265.830 1.469 7.555

PLANIFICAC. Y COOPERACION 61.667.922 16.198.716 5.694.008
Subsecretaria de Planificacion 15.277.399 1.991.405 5.247.472
Fondo de Solidaridad e Inversion Social ~— 24.341.326 6.780.168 246.211
Agencia de Cooperacion Internacional 2.076.853 1.191.803 15.302
Servicio Nacional de la Mujer 5.006.595 1.198.394 136.926
Instituto Nacional de la Juventud 1.446.074 401.452 5.987
Corporacion Nacional de Des. Indigena 11.373.361 2.713.845 40.242
Fondo Nacional de la Discapacidad 2.146.314 1.921.649 1.868

SECR. GRAL. DE LA PRESIDENCIA 13.915.322 5.673.752 1.897.976
Secretaria Gral de la Presidencia 2.945.661 506.120 33.766
Comision Nacional del Medio Ambiente  10.969.661 5.167.632 1.864.210

SECR. GRAL. DE GOBIERNO 7.809.164 2.364.337 64.875
Secretaria Gral de Gobierno 6.927.857 2.058.081 31.763
Consejo Nacional de Television 881.307 306.256 33.112

TOTAL SECTOR PUBLICO 9.047.530.659 2.672.307.001 790.662.883

Notas:

(1) El Subtitulo 25 corresponde a Transferencias Corrientes realizadas por el sec-
tor publico que —en general— constituyen subvenciones a personas naturales o juridicas, sin
prestacion reciproca en bienes o servicios y —en especial—, subsidios para el financiamiento
de actividades especificas o programas especiales.

(2) El Subtitulo 31 corresponde a Inversién Real que comprende los gastos de
formacion de capital y compra de activos fisicos existentes.

(3) Este no es un servicio publico, es un programa presupuestario al cual se le han
asignado estos recursos.

(4) Para el IND, el presupuesto total incluye $1.685.265.195 miles para prestacio-
nes provisionales, que corresponden al Subtitulo 24.
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“La ciudad es como una gran empresa, cuyos accionistas son la gente... Por lo
tanto, los asuntos nunicipales deben ser manejados sobre bases estrictamente
empresariales y dirigidos no por hombres de partido, republicanos o demdcratas,
sino por hombres que fengan experiencia empresarial y en las ciencias socia-

Jes.
INTRODUCCION!

El esquema de gerencia publica en discusion en Chile plantea inte-
resantes dilemas con respecto a la reforma del Estado, un tema que ha
permeado gran parte del debate politico en la tltima década. Esta refor-
ma resulta deseable en la medida en que logre aumentar la eficiencia y efi-
cacia con que el Estado cumple sus funciones y reduzca las posibilidades
de corrupcién. Y una manera de reformar la burocracia central es intro-
ducir el esquema de “gerentes publicos”.

Para tener éxito una propuesta de reforma del Estado debe reco-
nocer que existen incentivos a mantener las cosas en su estado actual o a
introducir cambios que produzcan beneficios para las fuerzas politicas que
emprendan dichas reformas. En este sentido, los partidos politicos pue-
den basar su éxito electoral en su capacidad para ofrecer empleos estatales
o ventajas para sus militantes y/o simpatizantes, modo de vinculacién po-
litica conocido como clientelismo politico. En Chile el clientelismo se ma-
nifesté histéricamente en la creacion de empleos estatales y en la oferta de
beneficios sociales al ciudadano en un contexto de creciente movilizaciéon
politica y social.

** Propuesta de John H. Patterson, fundador de la National Cash Register Company,
efectuada en Dayton, Ohio, en 1896, citada por James Weinstein, The Corporate Ideal in the
Liberal State: 1900-1918 (Boston: Beacon Press, 1968), p. 93.

! Los parrafos que siguen estin basados en los términos de referencia discutidos y
claborados en dos reuniones iniciales sostenidas por el autor con Salvador Valdés Prieto en
marzo de 1999. Estos orientaron el contenido de este trabajo.
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Por otra parte, los partidos podrfan basar su éxito electoral en desa-
rrollar politicos “estrellas”, con buena imagen en los medios de comunica-
cién y adaptando sus propuestas a lo indicado en las encuestas de opinion
publica. Hsta estrategia permite ganar el apoyo de grandes masas de votan-
tes, prestando servicios tales como disefio de nuevas soluciones a los pro-
blemas sociales. Los recursos financieros para las campafias electorales podrian
requerir de altos gastos en publicidad y de recursos permanentes para man-
tener asesores que provean del contenido de los mensajes. Un partido poli-
tico podtia transformarse en una “coalicién de politicos estrellas”, distinto
al “partido de maquina”, donde las estrellas comparten gastos. Esta nueva
forma de vinculacion politica conduce a la personalizacion de la politica y se
encuentra vigente en muchas democracias contemporaneas.

En el caso chileno, puede decirse que en la actualidad conviven am-
bos modos de vinculacién politica y que cada una de estas formas de com-
petencia tiene consecuencias distintas para una reforma del Estado. El
clientelismo exige acceso a empleos para la coaliciébn gobernante y la ca-
pacidad para distribuir fondos estatales. Por ello, el partido clientelista po-
dria oponerse a reformar el Estado. Un punto vulnerable del clientelismo
es la desafeccion del ciudadano comun y el descontrol interno que permi-
te la divisién del partido en mdquinas competitivas entre si, que quitan efec-
tividad electoral al partido.

Por otra parte, el “politico estrella” ante la necesidad de fondos para
financiar su publicidad electoral estd expuesto a la tentacion de traficar con
su influencia y ser atrapado en un escandalo de cortupcién. Pero puede
defenderse optando por métodos indirectos de obtencién de fondos, tales
como dejarse influenciar por las empresas reguladas que paguen honorarios
mas generosos a sus asesores, o que aporten mas fondos a su campafia
electoral.

La competencia entre ambas formas de hacer politica toma muchas
formas, entre las que debe mencionarse la promocién de la reforma del
Estado por parte de los “politicos estrellas”. En efecto, de tener éxito tal
reforma, privaria de recursos a la maquinaria clientelista y aumentaria la
eficiencia administrativa de la burocracia, dejando el campo libre a los poli-
ticos de este tipo para implementar sus propuestas. El rol de “gerente publi-
co” podria convertirse en una nueva generacion de “politicos notables”.

1. Clientelismo politico: precisiones teodricas
El clientelismo politico es un modo de vinculacién politica entre un

patron y un cliente construido sobre la base de transacciones asimétricas,
onde el primero controla importantes recursos de poder y garantiza, como
donde el primer trola importantes recursos de poder y garantiza,
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un “guardidn”, el acceso a ellos de su clientela a cambio de lealtad y apo-
yo politico. Esta relacién diadica es de caracter particularista y se desarro-
lla entre individuos que gozan de un poder y status socioeconémico desigual
con el fin de lograr beneficios mutuos, intercambio de puestos de trabajo,
contratos, cargos de poder y vinculos personales por apoyo politico, es-
pecialmente por votos?.

El origen del clientelismo politico se ha asociado con sociedades es-
tratificadas donde coexisten estructuras de poder desiguales y asimétricas
junto con el desarrollo de lealtades interpersonales basadas en el particula-
rismo. La evolucion del clientelismo desde el nivel micropolitico y su in-
corporacién en marcos institucionalizados de redes a nivel macropolitico
—con importantes ramificaciones en la burocracia estatal— ha coincidido con
procesos de mayor competencia y participacién politica y la incorpora-
cion de las masas al proceso electoral. De hecho, el clientelismo politico
maximiza la influencia de las masas que son movilizadas por los partidos
politicos y a su vez provee de importantes mecanismos de cooptaciéon y
control a las elites partidistas.

En las democracias emergentes que requieren de la seleccion de li-
deres a través del sufragio universal y competencia entre partidos, el clien-
telismo politico ha tenido su mas fiel expresion en los “partidos de
maquina”. Estos, mas que actuar en base a principios politicos son una
organizacion no-ideoldgica interesada en asegurar puestos y en distribuir
ingresos para sus lideres y quienes trabajan para ellos’.

El desarrollo de “partidos de maquina” —tanto rurales como urba-
nos— basados en el clientelismo politico ha sido caracteristico de muchas
experiencias populistas latinoamericanas*. Ta experiencia de la “maquina
politica” es ajena a la realidad politica chilena debido al desarrollo de un
sistema de partidos basado en la representacion de intereses de clase y de
grupos de interés a contar de la década de los treinta. Sin embargo, esto
no es totalmente incompatible con la politica de “partidos de maquina”.
La temprana dependencia de los partidos politicos chilenos de los recut-

2 Véase René Lemarchand, “Comparative Political Clientelism: Structure, Process
and Optic”, en S. N. Eisenstadt and René Lemarchand (eds.), Political Clientelism, Patronage
and Development (Beverly Hills: Sage Publications, 1981), pp. 7-32, y Alan S. Zuckerman,
The Politics of Faction: Christian Democratic Rule in Italy (New Haven: Yale University Press,
1979), p. 20. También José A. Gonzalez Alcantud, E/ clientelismo politico (Barcelona: An-
L' thropos, 1997).

O 3 James C. Scott, “Corruption, Machine Politics, and Political Change”, American
Political Science Review 43 (December 1969), p. 1143.

* Robert R. Kaufman, “Corporatism, Clientelism and Partisan Conflict: A Study
of Seven Latin American Countries”, en James M. Malloy (ed.), Authoritarianism and Cor-
poratism in Latin America (Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1977).

pchile.cl

131



www.cepchile.cl

RErorRMA DEL ESTADO. VOLUMEN 11

sos del Estado generd condicionantes estructurales que favorecieron la uti-
lizacién de practicas clientelistas. Paquetes legislativos conteniendo benefi-
cios socioeconomicos dirigidos a distintos grupos sociales actuaran como
incentivos para capturar su apoyo electoral.

Bernard Manin distingue entre una vinculacion politica entre lideres
y masas basada en el mwarchandage y otra en la discussion. En la primera, la
interlocucién busca producir opiniones y apoyos basados en la retribucion,
la promesa o la amenaza que afectan los intereses personales inmediatos
de los interpelados. Asi, se habla de marchandage cuando un interlocutor
busca cambiar la opinién de otro, proponiéndole un intercambio de dine-
ro, bienes o servicios, con la perspectiva de acordar un precio y no de
argumentar para convencer. Sin embargo, el gobierno representativo con-
cede un lugar central a la dimension racional y argumentativa de la discus-
sion que enfatiza “intercambios absolutamente desinteresados” donde sélo
interviene la razén. Mientras el marchandage consiste en proposiciones
personales de beneficios inmediatistas que dependen de la voluntad de quien
las formula, la discussion, muy por el contratio, utiliza proposiciones im-
personales y generales de beneficios en el largo plazo’.

Fenémenos como el clientelismo no serfan sino una manifestacion
del marchandage, que reducen el rol potencial del ciudadano auténomo a
una dependencia de “patrones” que controlan el acceso a bienes publicos
y centros politicos, erosionando la nocién moderna de representacion po-
litica, public acconntability , ciudadania y racionalidad del mercado®.

El cuestionamiento publico a las instituciones democraticas tiene sus
fundamentos en una “crisis de representacion” que afecta también a todas
las democracias contemporaneas’. Debido a una metamorfosis o muta-
cién de los mecanismos de vinculacion politica, la “democracia de parti-
dos” se ha transformado en una “democracia publica” con la consecuente
declinacién del rol de los partidos politicos®. En la primera, los partidos

> Bernard Manin, Principes du gonvernement represéntatif (Paris: Flammarion, 1996),
pp. 253-259.

¢ Véase Luis Roniger, “Civil Society, Patronage and Democracy”, International Jour-
nal of Comparative Sociology 35 N° 3-4 (1994), pp. 212-214, y S. N. Eisenstadt y Luis Roni-
ger, “The Study of Patron-Client Relations and Recent Developments in Sociological
Theory” en S. N. Eisenstadt y René Lemarchand (eds.), Political Clientelism, Patronage and
Develgpment (Beverly Hills: Sage Publications, 1981).

7 Véase Russel . Dalton, Citizen Politics in Western Democracies (Chatam: Chatam
House, 1988) y Seymour Martin Lipset y William Schneider, The Confidence Gap: Business,
Labor, and Government in the Public Mind New York: The Free Press, 1983).

8 Bernard Manin utiliza el término démocratie du public, dado el rol predominante
que ¢l asigna a la opinién publica, que expresada en las encuestas de opinién media la
relacién entre representantes y representados. Véase Bernard Manin, Principes du gouverne-
ment represéntatif, capitulo 6. Sobre la crisis de representaciéon democritica véase también
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seleccionaban a sus representantes en base al grado de lealtad e identifica-
cién con propuestas programaticas —que normalmente reflejaban conflic-
tos de clase— y sobre las cuales en definitiva votaba el electorado. El
representante actuaba como simple mandatario, con su libertad sujeta a las
interpretaciones oficiales de las propuestas programaticas, a riesgo de que
su mandato fuera revocado por el partido. En la “democracia piblica”
los electores votan por la persona y personalidad de los candidatos mas
que por un partido. Los partidos tienden, a su vez, a seleccionar a sus can-
didatos en base a la confianza e imagen que ellos proyectan en el electora-
do pasando el representante a set un #ustee relativamente autbnomo.

En este contexto, las maquinas partidistas pierden ascendiente y ca-
pacidad de control sobre las masas, pasando el clientelismo a ser relegado
a un segundo plano frente a liderazgos mas personalizados. Por ende, se-
gun Manin, la obligacién del interpelador, o funcién del liderazgo demo-
cratico, es formarse una representacion de la identidad e intereses de sus
interpelados, que va mas alla de sus caracteristicas inmediatas y cambian-
tes, debiendo separarse de lo singular e inmediato, con el fin de alcanzar
lo general y durable. Esto implica hacer uso del recurso a la razén y no al
voluntarismo implicito en el clientelismo’.

Sin embargo, la personalizacién de la vinculacién politica y la emer-
gencia de la corrupciéon pueden tener un efecto nocivo para la democra-
cia. Como ha sucedido en las experiencias neopopulistas de algunas de las
nuevas democracias de América Latina, o “democracias delegativas”, el
clientelismo puede ser rearticulado por estos nuevos liderazgos personali-
zados desde el nivel presidencial en la forma de “semiclientelismo” donde
la corrupcién ha descollado como un importante componente. Al caso
endémico de México se agregan las experiencias recientes de Argentina,
Brasil, Venezuela y Pert!”.

2. La corrupcién y su vinculacion
con el clientelismo

La corrupcion se ha definido como una conducta individual desde
tres perspectivas tedricas. La perspectiva legal la considera como una con-
ducta que se desvia del cumplimiento formal de los deberes de un rol pu-

Pascal Perrineau, L'engagement politique: déclin on mutation? (Paris: Presses de la Fondation
Nationale de Sciences Politiques, 1994).

? Manin, p. 256.

10 Véase Jonathan Fox, “The Difficult Transition from Clientelism to Citizenship:
Lessons from Mexico”, World Politics 46 (January 1994), pp. 151-84; Kurt Weyland, “The
Politics of Corruption in Latin America”, Journal of Democracy 9 (April 1998), pp. 108-
121.
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blico debido a la existencia de intereses privados (personales, familiares o
de facciones), sean éstos de caracter pecuniario o relativos al mejoramien-
to de status. También se considera corrupcién a la violaciéon de normas
que limitan el ejercicio de cierto tipo de influencias orientadas al beneficio
individual'l. La perspectiva del interés publico identifica la corrupcién como
una accion de quien detentando el poder puiblico es inducido por el dine-
ro u otros estimulos ilegales a realizar acciones que dafian el interés publi-
co en beneficio de quien provee esos favores'?. Finalmente, una
interpretacion a partir del mercado (public choice) define al funcionatio co-
rrupto como aquel que aprovechandose de su posicién publica mira su
cargo como un negocio personal, buscando maximizar su ingreso, el cual
depende de una situacién de mercado y de su talento para encontrar el
punto maximo de ganancias individuales en la curva de la demanda por
bienes y servicios ptblicos'. En este tltimo caso, se deduce que en la co-
rrupcion existe, a diferencia del clientelismo, una transaccion mas simétti-
ca, donde el corruptor y el corrompido tienen un status compatrable.

El estudio de la corrupcion ha sido abordado dentro de la ciencia
politica desde distintas perspectivas. La teorfa politica, identificada con el
enfoque moralista, sefiala a la corrupcién como un problema perenne de
la humanidad, para lo cual el estudio de los clasicos puede ayudar a com-
prender mejor las causas del deterioro politico'®. L.a economia politica ha
colocado énfasis en cémo las relaciones entre la politica y el mercado in-
troducen mecanismos que afectan la eficiente asignacion de los recursos
en la sociedad, dependiendo del rol y tamafio del Estado. La corrupcion
es vista como un fenémeno que prospera bajo el ambito de una econo-
mia estatista, burocratica y regulada, y donde grupos con accesos privile-
giados pueden crear condiciones estructurales conducentes al rent-seeking y
profit-seeking . Desde esta perspectiva, la privatizacion y disminucion del ta-
mafio del Estado minimizarian el ambito y alcances de la corrupcion'.
Sin embargo, la privatizaciéon no siempre reduce la corrupciéon porque la
corrupcién puede insertarse en el proceso mismo de privatizaciéon o des-

1 Joseph Nye, “Corruption and Political Development: A Cost-Benefit Analysis”,
American Political Science Review 61 (June 1967), p. 67.

12.C. J. Priedrich, “Political Pathology”, The Political Quarterly 37 (1966), 74.

13 Jacob van Klaveren, “The Concept of Corruption”, en A. J. Heidenheimer, M.
Johnston and V. T. LeVine, Political Corruption: A Handbook (New Brunswick, N. J.: Tran-
saction Publishers, 1989), pp. 149-163.

14 1. Patrick Dobel, “The Corruption of a State”, APSR 72 (September 1978), pp.
958-973.

15 Susan Rose-Ackerman, Corruption: A Study in Political Feonomy New York: Aca-
demic Press, 1978); Robin Theobald, Corruption, Development and Underdevelopment
(Durham: Duke University Press, 1990).
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plazarse hacia las instancias del Estado que regulan tarifas u otras condi-
ciones de las empresas privatizadas'®.

La politica comparada ha ubicado la corrupcién como un fenéme-
no recutrrente que esta presente en todas las sociedades, pero que toma
distintos aspectos y abarca diferentes ambitos segin sea el nivel de desarro-
llo. Se argumenta que dependiendo del tipo de contexto econémico, social,
burocratico y cultural, la corrupcién podria incluso, bajo determinadas con-
diciones, fomentar el desarrollo. Sin embargo, siempre se apunta hacia su
efecto nocivo final'”. La politica nunca ha sido ni ser4 probablemente inma-
culada, y la corrupcién politica no es nada nuevo. Pero la avaricia y la co-
rrupcion han llegado a niveles sin precedentes. En realidad, la corrupcion ha
llegado al punto en que corrompe a la politica!®. Estudios en politica com-
parada sefialan que el clientelismo politico y la corrupcioén aparecen estre-
chamente ligados, especialmente cuando el clientelismo politico domina las
vinculaciones entre elites y masas'’.

El enfoque de politicas publicas ha focalizado su interés en las ca-
racteristicas de la burocracia, organizacion, procesos de tomas de decisio-
nes, relaciones entre politicos y burdcratas y mecanismos de control dentro
del Estado democritico para prevenir y controlar la corrupcion?. Final-
mente, la literatura sobre comportamiento politico ha resaltado el impac-
to electoral de la corrupcion, focalizandose también en los mecanismos
de financiamiento de campafias politicas en forma abundante?.

16 Susan Rose-Ackerman, “sUna administracién reducida significa una administra-
cién mas limpia?” Nueva Sociedad 145 (Septiembre-Octubre 1996), pp. 66-79; Roberto Saba
y Luigi Manzetti, “Privatization in Argentina: The Implications for Corruption,” Crime,
Law and Social Change 25 (1997), pp. 353-369.

7S, Huntington, Political Order in Changing Societies (New Haven: Yale University
Press 1967); James C. Scott, Comparative Political Corruption (Englewoods Cliffs, N. J.: Pren-
tice-Hall, 1972).

18 Giovanni Sartori, Ingenieria Politica Comparada , 1994, p. 161.

19 Alan S. Zuckerman, The Politics of Faction: Christian Democratic Rule New Ha-
ven: Yale University Press, 1979); S. N. Eisenstadt y René Lemarchand, eds., Po/itical Clien-
telism, Patronage and Development (Beverly Hills: Sage Publications, 1981); James C. Scott,
“Corruption, Machine Politics, and Political Change”, APSR 43 (December 1969), pp,
1142-1158.

20 Robert Klitgaard, Controlling Corruption (Berkeley: University of California Press,
1988); David J. Gould, “Administrative Corruption: Incidence, Causes, and Remedial Stra-
tegies” in Ali Farazmand, ed., Handbook of Comparative and Development Public Administration
(New York: Marcel Dekker, 1991); J. B. McKinney and M. Johnston, eds., Fraud, Waste
and Abuse in Government: Caunses, Consequences and Control (1986).

2l Barry S. Rundquist, Gerald S. Strom and John G. Peters, “Corrupt Politicians
and Their Electoral Support: Some Experimental Observations”, American Political Science
Review 71 (September 1977), pp. 954-963); Alfredo Rehren y Eugenio Guzman, “The
Effects of Charges of Corruption on Chilean Municipal Elections: 1992-1996”, trabajo
presentado en la reunién anual N° 94 de la Asociacién Americana de Ciencia Politica
(APSA), celebrada en Boston, Septiembre 3-6, 1998.

135




www.cepchile.cl

RErorRMA DEL ESTADO. VOLUMEN 11

Desde una perspectiva subjetiva, un acto es corrupto cuando el peso
de la opinién publica asi lo determina. Resulta entonces clave considerar si
existen diferencias entre la percepcién del pablico y de la elite politica con
respecto a la corrupcion, ya que ésta sélo existird en la medida en que am-
bos (elite y el publico) juzguen determinada conducta como corrupta y
deseen restringirla (corrupcion negra). Es posible que ambos consideren
ciertas conductas corruptas, pero no decidan castigarlas (corrupcion blan-
ca); 0 que no exista congruencia en la percepcion de qué es corrupto y si
se debe castigar (corrupcion gris). Esta perspectiva no excluye que una con-
ducta pueda ser considerada ilegal o atentatoria contra el interés publico,
pero tiene implicancias metodolégicas distintas 22,

Otra consecuencia del concepto de que un acto es corrupto cuan-
do el peso de la opinién publica asi lo determina, es que el significado de
la corrupcion esta fuertemente enraizado en el contexto sociocultural. Asi,
la perspectiva legal, por ejemplo, entra frecuentemente en conflicto con prac-
ticas socioculturales concretas. De ahi que la perspectiva legal, en el caso
chileno, no permita aprehender el fenémeno en su dimension real ni inser-
tarlo en la dinamica del proceso politico, porque eventualmente muchas
practicas corruptas no estan definidas como ilegales?.

En sociedades de cambio como la nuestra, el desarrollo de un sis-
tema politico pluralista, el surgimiento de roles politicos modernos, junto
con un sistema de orden publico nuevo, una cultura politica remozada y
una recién implementada economia de mercado, crean estructuras y prac-
ticas politicas que alteran el contexto y por lo tanto el contenido subjetivo
de la corrupcion.

La perspectiva del desarrollo politico juega entonces un rol critico
en la formacién y cambio de la idea de corrupcion a través del tiempo. A
su vez, la corrupcién puede tener consecuencias mas o menos desintegra-
doras en ciertos momentos y bajo determinadas condiciones en el proce-
so de cambio politico?*. La corrupcién mina en el corto plazo la confianza
politica del ciudadano en los representantes electos y los funcionarios pu-
blicos. Los derechos del ciudadano quedan ademas expuestos a una lucha
desigual, porque esas condiciones favorecen a quienes practican la corrup-

22 A. J. Heidenheimer, Political Corruption: Readings in Comparative Analysis (Holt,
Rinehart and Winston, 1970).

23 Sin embargo, la nueva Ley de Probidad cambia esa situacién en Chile respecto
de précticas tales como trafico de influencias, incompatibilidad de intereses, pago de comi-
siones y enriquecimiento ilicito entre otras. Véase E/ Mercurio, 16 de octubre de 1999,
p. Cl.

24 Michael Johnston, “The Political Consequences of Corruption: A Reassessment”,
Comparative Politics 18 (July 1986), pp. 459-477.

136




www.cepchile.cl

ALFREDO REHREN

cion. Se concentra asi la influencia politica en elites corruptas en desme-
dro de quienes mas necesitan conducir sus peticiones a través de canales
formales y procedimientos establecidos, deteriorandose los modos de par-
ticipaciéon politica no corruptos.

En el largo plazo, la corrupcion inhibe la formacién de grupos au-
ténomos en la sociedad civil, creandose vinculos de dependencia y de ex-
plotacién en las grandes mayorias por minotias corruptas. Se reduce la
politica y la discusién de temas de interés publico a un ambito de intereses
facciosos, deslegitimando el proceso politico formal, el rol de los parti-
dos y las instituciones politicas. En este contexto la permeabilidad de la
clase politica a la corrupcién tiene un impacto desintegrador para la socie-
dad. Ademas, las consecuencias econémicas de la corrupcion tienden a mi-
nar las bases econémicas que sustentan una democracia liberal®.

Desde un punto de vista teérico, el clientelismo politico crea condi-
ciones que favorecen el desarrollo de la corrupcién. La literatura compa-
rada demuestra, a partir de los casos mas paradigmaticos como el italiano,
mexicano y espafiol, que existe una estrecha e indisoluble complementarie-
dad entre clientelismo politico y corrupciéon?. La frontera que divide am-
bos fenémenos es sinuosa y poco perceptible, transformandose por lo
general la corrupcién en un eficaz instrumento del clientelismo politico y
formando ambos un espiral de dificil terminacién. Cuando los recursos
de poder que controlan los pattidos politicos son publicos, ejerciendo di-
cho control fundamentalmente a través del manejo de los cargos publi-
cos, entonces los partidos pueden actuar como virtuales patrones,
incurriendo en potenciales practicas corruptas, al ofrecer recursos publicos
para beneficio partidista y eventualmente para beneficio personal de quie-
nes los controlan, pero no para la ciudadania.

La existencia de redes clientelistas fuertemente entronizadas puede
contribuir al desarrollo de un patrén de dependencia, en el cual es casi im-
posible escapar de lo que Donatella Della Porta ha descrito como ‘circu-

%5 Michael Johnston, “Comparing Corruption: Conflicts, Standards and Develop-
ment”, ponencia presentada en el Congreso de IPSA, Berlin (agosto de 1994).

26 Véase el clasico articulo de James C. Scott, “Corruption, Machine Politics, and
Political Change”, American Political Science Review 43 (1969), pp.1142-1158 y su Compara-
tive Political Corruption (Prentice-Hall, 1972); Arnold ]. Heidenheimer, Po/itical Corruption:
Readings in Comparative Analysis (Holt, Reinhart and Winston, 1970); S. N. Eisenstadt y
René Lemarchand (eds.), Political Clientelism, Patronage and Development (Beverly Hills: Sage
Publications, 1981). Mas recientemente Paul D. Hutchcroft, “The Politics of Privilege:
Assessing the Impact of Rents, Corruption, and Clientelism on Third World Development”,
Political Studies 45 (1997), pp. 639-658, y los articulos sobre la corrupcién en Italia, Méxi-
co y Espafia, incluidos en Walter Little y Eduardo Posada-Carbé, Political Corruption in
Eurgpe and Latin America ponen especial énfasis en el clientelismo politico como variable
explicativa de la corrupcion.
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los viciosos’ de clientelismo-corrupcion-clientelismo y administracion inefi-
caz-corrupcién-administracion ineficaz?’.

Discutiendo la corrupcion en Italia, Della Porta concluye que los cos-
tos de la actividad politica aumentaron por la ampliacién permanente de
la compra de votos que involucra el clientelismo politico, forzando a los
politicos a buscar incentivos materiales para invertir mas en la lucha por el
ascenso al poder. La necesidad de comprar mas votos incentivo, a su vez,
la busqueda de fondos a través de medios ilegales, dejandose los politicos
“ser corrompidos”. Invirtiendo las ganancias de los sobornos en la com-
pra de votos, los politicos corruptos se transformaron en mas competiti-
vos. Y si esto sucede con el crimen organizado obteniendo proteccién
politica, el colapso y crisis de legitimidad democriticas son inminentes®.

Las raices histéricas de la corrupcién existente en Chile se encontra-
rfan en el desarrollo de practicas de rent-seeking que emergen alrededor
de la politica arancelaria, cambiaria y crediticia emprendidas por el Estado
chileno hacia fines del siglo pasado y que beneficiaron a un reducido nu-
mero de familias que monopolizaban el poder econémico?®.

Hacia la década de los treinta, nuevas condiciones sociopoliticas per-
mitirfan el desarrollo de incipientes practicas corruptas, esta vez como con-
secuencia de la emergencia de un sistema de partidos mucho mas
competitivo y la incorporacion de nuevos sectores sociales a la politica na-
cional a través de politicas clientelistas. El cohecho estuvo fuertemente li-
gado a movilizaciones populares hasta que no se modifico la legislacion
electoral en 1958

En junio de 1968 la Contralorfa General de la Republica daba cuenta
de 316 investigaciones realizadas durante 1965, 1966 y 1967, comproban-
do fraudes, uso indebido de dineros fiscales y pago de subvenciones in-
debidas a centros comunitarios. Se denunciaban abonos de grandes sumas
de dinero en la cuenta que el tesorero del PDC habia abierto en el Banco
del Estado; créditos del mismo banco a candidatos a diputados para las
elecciones parlamentarias de 1969 sin garantia; la formacion de “cajas elec-

27 Paul Heywood, “Political Corruption: Problems and Perspectives”, Political Stu-
dies 45 (1997), p. 427.

28 Donatella Della Porta y Alberto Vannucci, “The Perverse Effects of Political
Corruption”, Political Studies 45 (1997), pp. 534-535.

29 Véase Gabriella R. Montinola, “The Efficient Secret Revisited: The Emergence
of ‘Clean’ Government in Chile” (manuscrito no publicado, 1996?). También Cris6stomo
Pizarro, “Politicas publicas y grupos de presioén en Chile, 1965-1970: un andlisis explorato-
tio”, Estudios CIEPLAN 26 (Agosto 1978).

30 Véase Ricardo Cruz-Coke, Historia Electoral de Chile 1925-1973 (Santiago: Edi-
torial Juridica de Chile, 1984), pp. 29-31, y Julio Samuel Valenzuela, “Hacia la formacién
de instituciones democraticas: practicas electorales en Chile durante el siglo XIX”, Eszudios
Priblicos 66 (Otofio 1997), pp. 215-257.

www.cepchile.cl

138




www.cepchile.cl

ALFREDO REHREN

torales”, y otros escandalos. Asimismo, se desviaban fondos de empresas
estatales y servicios publicos a la Secretarfa General de Gobierno para fi-
nanciar gastos de publicidad preelectorales®.

3. Clientelismo politico y reforma administrativa en
Estados Unidos e Inglaterra

a) Estados Unidos de América

Los cambios experimentados por la economia y la sociedad norte-
americanas hacia fines del siglo pasado —inicio de la industrializacién, de-
sarrollo de un mercado nacional, desaparicién de las tradicionales
comunidades aisladas, surgimiento de las grandes urbes, fuertes procesos
de inmigracion y aparicién de una clase media— condujeron a una fuerte
urbanizacién de la politica nacional, concentrandose el poder politico y bu-
rocratico en las grandes ciudades. Surgieron las maquinas politicas urbanas
articuladas por grandes jefes de precinto (ej.: Tammany Hall) que vincula-
ban la poblacién con los gobiernos municipales y cuyos fines principales
fueron la entrega de favores, especialmente acceso al trabajo; solucionar
problemas de servicios de utilidad publica; designar candidatos y repre-
sentar a la maquina mas alld de los limites urbanos. La ausencia de politi-
cas nacionales hacfan del Congreso Nacional en la época “un foro donde
los diversos grupos privados satisfacian sus intereses lo mejor que podfan?2.

A partir de los 1880 la politica reformista destinada a “purificar las
instituciones politicas” de practicas corruptas tomé cuerpo en la reforma
municipal; introdujo manager movements en la administracion de la politica
urbana, y en la reforma del servicio civil a nivel federal. Su objetivo fue
lograr un gobierno puro y frugal, desarticular el patronazgo y el dispendio

31 Véase diatio Ultima Hora del 25 junio 1968; 7 diciembre 1968; 6 febrero 1969 y
2 abril 1969. Un ejemplo lo constituye el Comando Nacional contra la Inflacién (CONCI)
que en 1966 se financi6 con el 1,575% de los recursos provenientes de la comisiéon cobra-
da en los hipédromos por concepto de apuestas (Decreto N® 1.995) y cuya distribucion
correspondia a la Subsecretaria de Hacienda. Bajo la direccién del diputado democratacris-
tiano Mario Hamuy, los gastos de esta instituciéon fueron denunciados por beneficiar los
gastos clectorales y personales de Hamuy, segiin funcionarios democratacristianos de la propia
institucion, corroborada por la Contralotia General de la Republica. Ulktima Hora, 27 de
febrero de 1969, p. 7.

32 Véase Robert H. Wiebe, The Search for Order. 1877-1920 (New York: Hill and
Wang, 1967), especialmente pp. 11-43 y. p. 32; James C. Scott, “Corruption, Machine Po-
litics, and Political Change,” Awmerican Political Science Review 43 (Diciembre 1969), pp.,
y Michael Johnston, “Patrons and Clients, Jobs and Machines: A Case Study of the Uses
of Patronage”, American Political Science Review 73 (Junio 1979), pp. 385-98.
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de favores®. Para erradicar la maquina politica y el patronazgo a nivel fe-
deral se aprobé la Pendleton Act y se cred la Civil Service Commission en 1883,
implementandose un sistema de mérito para el servicio civil basado en exa-
menes competitivos, seguridad en el cargo y neutralidad politica®.

Sin embargo, con el tiempo el nuevo sistema produjo una excesiva
centralizacion; hizo dificil la contratacién expedita de personas calificadas;
dificulté el reconocimiento y premio al rendimiento a través del aumento
de remuneraciones y dificulté enormemente el desplazamiento de ejecuti-
vos dentro del gobierno federal®.

En un proceso politico fragmentado como el norteamericano, los
ejecutivos politicos leales al Presidente enfrentaron una burocracia de mé-
rito donde multiples vinculos entre las agencias del gobierno federal con
los comités en el Congreso y grupos de interés (sron triangles) hacian im-
practicable una reforma al sistema. El poder de la burocracia residia no
s6lo en su capacidad técnica y espiritu de cuerpo, sino en sus conexiones
con poderosos grupos de interés y su discrecionalidad para ejecutar las le-
yes. Dada la corta duracién del ciclo politico, quienes ocupaban cargos de
confianza del jefe de Estado y eran responsables en el gobierno federal de
implementar la agenda presidencial, encontraban dificil trabajar con la bu-
rocracia, hasta tal punto que las relaciones entre burdcratas y ejecutivos po-
liticos llevaron a calificar al gobierno federal como “un gobierno de
extrafios”™°.

Todos los gobiernos trataron de reformar el sistema de adminis-
traciéon de personal en el Poder Ejecutivo con el fin de implementar su
agenda politica y responder a los tiempos politicos que enfrentaban, sin
resultados positivos. Las propuestas del Brownlow Committee (1937) para me-
jorar la capacidad de gestién presidencial del sistema de personal federal,

3 Véase Robert H. Wiebe, The Search for Order: 1877-1920, pp. 60-61, y James
Weinstein, The Corporate ldeal in the 1iberal State: 1900-1918 (Boston: Beacon Press, 1968),
pp. 92-116 para una interesante discusién sobre la evolucién de las ideas del movimiento
empresarial y su influencia en la adopcién de formas de gobiernos por comisién en el am-
bito urbano.

3 Véase US. Congress, “The Pendleton Act”; Paul P. Van Riper, “Americanizing a
Foreign Invention: The Pendleton Act of 1883”, y Frank ]. Goodnow, “Merit System and
Politics”, reproducidos en Frank J. Thompson, ed., Classics of Public Personnel Policy (Oak
Parks, IL: Moote Publishing Company, 1979), pp. 4-21.

3 Testimonio de Alan K. Campbell, chairman, U. S. Civil Service Commission, ante
el House Committee on Post Office and Civil Service de la Camara de Representantes (Marzo
14, 1978), en Frank J. Thompson, ed., Classics of Public Personnel Policy, pp. 79-80.

3 Véase Hugh Heclo, A Government of Strangers: Executives Politics in Washington
(Washington: The Brookings Institution, 1977); Harold Seidman, Po/itics, Position and Power:
The Dynamics of Federal Organization (New York: Oxford University Press, 1970); Francis
E. Rourke, Bureancracy, Politics, and Public Policy (Boston: Little, Brown and Co., 1976).
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inspiradas en el PODSCORB? y en los principios de una “ciencia de la
administracion”, fueron rechazadas en el Congreso “por miedo a que lle-
varfan a un aumento no deseado del poder presidencial”.

Similares propuestas de la First Hoover Commission (1945) también fue-
ron olvidadas. La Second Hoover Commission (1955) propuso la creacién de
un Senior Civil Service que fue recibido con muy poco entusiasmo por el
Congreso. En ella merodeaba el espectro de “una nueva fuerza politica”
que “dotada de un gran poder administrativo podria llevar a destruir el
gobierno representativo”. Anticipandose a los tiempos, la Segunda Comi-
sion Hoover propuso la rotacién de personal dentro de las agencias del
Ejecutivo, lo cual fue rechazado por diversos representantes porque rom-
peria las relaciones existentes entre los subcomités del Congreso y buré-
cratas de carrera en diversas agencias, minando asi una importante fuente
de informacién para los representantes %,

Una vez que sus iniciativas legislativas fueron rechazadas por el Con-
greso (Federal Executive Service en 1971 'y Executive Personnel System en 1974),
el Presidente Richard Nixon implementd una serie de iniciativas, conteni-
das en el célebre Manual de Malek , destinadas a manipular y doblegar la
burocracia federal que se oponia a su New Federalism y politica social. Nixon
estableci6 una funcién de inteligencia de personal en cada departamento o
agencia, consistente en actividades de investigacion y desarrollo de perso-
nal para promover el reclutamiento de leales politicos en posiciones claves
e implementar técnicas de remocién que inclufan el “asalto frontal”, trasla-
dos, funcionarios itinerantes, creacion de nuevos niveles administrativos,
cambio de responsabilidades y técnicas de aislamiento, con el objetivo de
“lograr un firme control politico del departamento, o agencia, al mismo
tiempo que lograr una buena administracién”’.

37 PODSCORB es el acrénimo que encierra las tareas fundamentales propuestas
para la reforma del ejecutivo norteamericano por el Brownlow Committee en 1937 y que
estan contenidas en Luther Gulick y Lyndall Urwick, eds., Papers on the Science of Adminis-
tration (New York: Institute of Public Administration, 1937). Su texto corresponde a la
letra inicial de las funciones estratégicas que debe implementar el ejecutivo: “Planning,
organizing, staffing, directing, co-ordinating, reporting and budgeting”. Ver Jay M. Shafritz
y Albert C. Hyde, eds., Classics of Public Administration (Oak Patk, Illinois: Moore Publis-
hing, 1978), pp. 38-47.

3 Véase G. Calvin Mackenzie, “The Paradox of Presidential Management” en
Hugh Heclo y Lester M. Salamon (eds.), The lllusion of Presidential Government (Boulder,
O Co.: Westview Press, 1981), pp. 113-145.

L 3 Véase R. L. Cole and B. A. Caputo, “Presidential Control of the Senior Civil
L). Service: Assessing the Strategies of the Nixon Years”, American Political Science Review 73
(1979), pp. 399-413; R. Randall, “Presidential Power versus Bureaucratic Intransigence:
the Influence of the Nixon Administration on Welfare Policy”, Awmerican Political Science
Review 73 (1979), pp. 795-810, y Executive Session Hearings before the Select Committee on
Presidential Campaign Activities of the United States Senate, Watergate and Related Activities,
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Con el tiempo el sistema creado en 1883 no permitié experimentar
con nuevos enfoques de gestién de personal y tal como lo demostré una
auto-evaluacién practicada en 1976 por la propia Civil Service Commission y
otra del House Committee on Post Office and Civil Service de la Camara de Re-
presentantes para los afios 1969-73, se prestd para una manipulacién poli-
tica, favoritismos e intrusiones politicas, que culminaron con las practicas
de la administracion Nixon*’.

El triunfo de la iniciativa legislativa del Presidente Carter para apro-
bar la Civil Service Reform Act of 1978 'y crear el Senior Excutive Service (SES)
casi cien aflos después, se debi6 a su capacidad para convencer a los legis-
ladores, en un ambiente dominado por la reaccién negativa del Congtreso
a las estrategias administrativas tomadas en las sombras por el Presidente
Nixon.

El Senior Executive Service (SES) tuvo por objetivos, primero, re-
conciliar la necesidad de obediencia al liderazgo politico y competencia téc-
nica no partidista que permitiera continuidad y estabilidad en las politicas
gubernamentales mas alla de una administracién, y segundo, aumentar la
efectividad en la gestién de los programas, confianza publica y satisfac-
cién con el desempefio de la administracién federal*!. Entre los principa-
les componentes programaticos de SES es posible distinguir los siguientes:

1. Establecimiento de una Oficina de Gestion de Personal (Office of Per-
sonnel Management, OPM) a nivel presidencial, cuyo director cuenta
con el consentimiento del Senado y un Consejo de Proteccion del
Sistema de Mérito, formado por una comision independiente de tres
miembros nombrada por el presidente con acuerdo del Senado;

2. Control del nimero y distribucién de cargos ejecutivos por agen-
cia, segln cuotas establecidas por la OPM;
3. Mejoramiento de las relaciones entre los profesionales de carrera y

quienes detentan nombramientos politicos a través de la radicacién
del rango de Senior Executive en la persona y no en el cargo;

Book 19 (Washington, D. C.: Government Printing Office, 1974), en Frank J. Thompson,
ed., Classics of Public Personnel Policy, pp. 159-187.

40 Hugh Heclo, A Government of Strangers, p. 28-9.

41 Entre la extensa literatura que discute la légica y disefio del SES se puede citar
a B. Buchanan, “The Senior Executive Service: How We Can Tell If it Works?”, Public
Administration Review (May-June 1981); N. Lynn y R. Vaden, “Bureaucratic Response to
Civil Service Reform”, Public Administration Review 39 (1979), pp. 333-342; B. Rosen, “Merit
and the President’s Plan for Changing the Civil Service System”, Public Adpinistration Re-
view 38 (1978), pp. 301-304; E. Thayer, “The President’s Management Reforms: Theory
“X” Triumphant”, Public Administration Review 38 (1978), pp. 309-314.
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4. Mejoramiento de las perspectivas de carrera individual a través de
la radicacién del rango en la persona y no en el cargo;

5. Aumentar la calidad de la gestién a través de calificaciones profe-
sionales y capacitacion ejecutiva;

6. Inculcar la nocién de responsabilidad y sujecion al escrutinio pabli-

co (accountability) en la gestién burocritica a través de evaluaciones
regulares, bonos de incentivo y objetivos acordados con los ejecuti-
vos de caracter politico;

7. Compensacién equitativa segun el desempefio (premios de recono-
cimiento anual: Meritorions Executive, Distingnished Executive equivalentes
a bonos que aumentan significativamente el salario);

8. Oportunidades para las minorfas y las mujeres a través de su incor-
poracién en programas de desatrollo para esas poblaciones objeti-
vo;

9. Se estableci6 un periodo de espera de cuatro meses para la relocali-

zacion involuntaria de cada miembro de SES, después del nombra-
miento (politico) del superior de la agencia respectiva, con el fin de
que éste pudiera conocer mejor las capacidades de su personal, pre-

vio a un proceso de reasignacién que pudiera ser discriminatorio®.

Para efectos de su puesta en marcha, de un total de 11.000 funcio-
narios de alto nivel que existian en 1977, de los cuales 2.500 correspon-
dfan a nombramientos politicos y 8.500 a funcionarios de carrera del
servicio civil, se determiné que el SES se estructurarfa con 8.000 posicio-
nes, de las cuales el 90% se extraeria de los ejecutivos de carrera. Cada
agencia en conjunto con la Oficina de Gestién de Personal de la Presiden-
cia (OPM) designé los cargos a que podian optar los actuales funciona-
rios, quienes en hasta un 30% podian tener menos de 5 afios de permanencia
continua en el servicio civil previo a su nombramiento.

El SES innov6 el sistema de mérito existente —competencia a través
de exdmenes, seguridad en el cargo y neutralidad politica— incorporando
mecanismos de premios segin desempefio y calidad de la gestién, movili-
dad administrativa para los altos ejecutivos y obediencia al liderazgo politi-
co existente. Aplicando los sistemas utilizados en la empresa privada, la
reforma se fundamenté en que los altos ejecutivos responderian a incenti-
vos materiales mejorando la gestién, y que la seguridad en el cargo depen-
derfa de la gestion y cumplimiento de metas convenidas en forma contractual
con los ejecutivos politicos. El modelo sostuvo que una mejor gestién de
los altos funcionarios mejoraria también el desempefio institucional.

2 James W. Fesler, Public Administration: Theory and Practice (1980), pp. 125-159.
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El impacto del Senior Executive Service

Ocho afios después, una encuesta realizada en 1987 a 562 ejecuti-
vos del SES de un total de 6.000 existentes durante la administracién Re-
agan en, aproximadamente, 23 agencias de seis departamentos del gobierno
federal (Agticultura, Cometcio, Educacién, Vivienda, Interior y Transpor-
te), muestra que los ejecutivos de alto nivel pensaban que ellos no estaban
en posiciones de mando, que los directivos politicos “tenfan mucha in-
fluencia en sus respectivas agencias” y que incluso “preferfan que estos al-
timos tuvieran aun mayor influencia”. El estudio concluye que Reagan fue
exitoso en trabajar el apoyo de los altos ejecutivos del SES debido a la
prioridad que asigné al reclutamiento de leales politicos para posiciones
claves de gobierno y al debilitamiento de la burocracia federal de carrera
frente al crecimiento de los szaff presidenciales y del Congreso.

El mismo observador concluye que los presidentes, mds que pre-
ocuparse de disefiar estrategias para limitar la influencia del staff de carre-
ra en la formulacién de politicas publicas, deberfan preocuparse mds de la
calidad de los nombramientos de leales politicos en cargos ejecutivos y de
cémo éstos ejercen desde allf su funcién de liderazgo para formular poli-
ticas acordes con la agenda presidencial®.

Por otro lado, también se ha comprobado que miembros del SES
dejan el gobierno federal con frecuencia, cuestionandose el impacto real
que pueden tener los incentivos materiales para lograr permanencia en el
servicio*. También se ha planteado la hipétesis de que mejores remunera-
ciones por si mismas no asegurarfan mayor eficiencia en muchas agencias
de gobierno, puesto que éstas esconderfan muchas ineficiencias derivadas
de sus estructuras de poder interno independientemente de la capacidad
de gestion de sus ejecutivos®.

El andlisis de la experiencia estadounidense muestra que los diver-
sos intentos historicos de reorganizacion del sistema de personal del go-
bierno federal, basados en la “retérica de la teorfa administrativa”, siempre

43 Véase Steven D. Stehr, “Top Bureaucrats and the Distribution of Influence in
Reagan’s Executive Branch”, Public Administration Review 57 (January/February 1997),
pp. 75-81.

4 Patricia Wilson, “Power, Politics, and Other Reasons Why Senior Executives
Q‘Leave the Federal Government”, Public Administration Review 54 (Enero/Febrero 1994),
O Ppp 12-19.
. 4 Véase J. L. Pearce v J. L. Perry, “Federal Merit Pay: A Longitudinal Analysis”,
Public Administration Review 43 (1983), pp. 315-325, y J. L. Pearce, W. B. Stevenson, y
J. L. Perry, “Managerial Compensation Based on Organizational Performance: A Time
Series Analysis of the Effects of Merit Pay”, Academy of Management Review 28 (1985),
pp. 261-278.
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estuvieron sujetos a la “retérica del reafpolitik” A pesar de que individual-
mente no sobrevivieron a la transacciéon politica contingente, muchas de
las ideas de la teoria administrativa se materializaron o se incluyeron en ini-
ciativas posteriores. Mas importante aun, es posible interpretar los multi-
ples intentos de reorganizacién como una oportunidad simbolica para
¢jercer un liderazgo efectivo sobre la burocracia —donde se combinan per-
sonas, alternativas de oportunidad, problemas y soluciones—, algo que re-
sulta mds importante politicamente que la propia implementacién de las
reformas. En el caso norteamericano las reorganizaciones administrativas
nos dicen mucho acerca de la naturaleza del gobierno y de los intentos de
organizar la vida politica®®.

La reforma de Carter y la instauracion del SES representan una al-
ternativa intermedia que intenta conciliar competencia técnica no partidista
con obediencia al liderazgo politico. Sin embargo, pese a que el clientelis-
mo clasico no resurgié después de 1978, los resultados empiricos recien-
tes demuestran, como en el caso de la administracion Reagan, que el
liderazgo politico intenta permanentemente lograr un control politico y fuet-
te sujecién del SES a los leales politicos nombrados en cargos ejecutivos.

b) Gran Bretasna

Mientras en el caso de EE.UU. la rapida expansion del electorado
estimul6 la maquina urbana y la corrupcion, en Gran Bretafa el escaso
soborno existente estuvo histéricamente dirigido a mantener a los votan-
tes bajo control y asi proteger a una clase politica ya establecida®’.

Desde la década del 30, en el siglo XIX, los reformistas britanicos
identificaron al patronazgo como la fuente de la ineficacia administrativa y
lograron que el reclutamiento y remocién partidista de los oficiales publi-
cos estuvieran fuertemente restringidos, reforzandose los examenes com-
petitivos, la promocién desde los niveles inferiores y garantizandose la
seguridad en el puesto, aspectos todos que fueron incluidos en el Nor#heo-
te-Trevelyan Report de 1854%. 1a clase administrativa britanica no tuvo que

46 Véase James G. March y Johan P. Olson, “Organizing Political Life: What Ad-
ministrative Reorganization Tells Us about Government”, Awmerican Political Science Review
77 (Junio 1983), pp. 281-96.

47 Michael Johnston, “Conflicto histérico y ascenso de las normas”, en Larry Dia-
mond y Marc E. Plattner, E/ resurgimiento global de la democracia (México: UNAM, 1990),
pp. 197-98.

48 David L Dillman, “The Politics of Administrative Reform: Public Bureaucra-
cies as Agents of Change in Great Britain and the United States”, en Ali Farazmand, ed.,
Handbook of Comparative and Development Public Administration (New York: Marcel Dekker,
1991).
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sustituir la ineficacia partidista o la maquina electoral, como fue el caso en
Alemania y Francia.

La figura del Permanent Secretary, directamente bajo el mando de cada
ministro, con la obligacién de servir a cualquier ministro y gobierno con
igual devocién y lealtad, y el papel de supervisor desempefiado desde tem-
prano por el British Treasury, consolidaron el servicio civil britanico. Fste
estuvo compuesto de tres estamentos: clerical, ejecutivo y administrativo,
en un orden ascendiente de responsabilidades y requisitos profesionales. Las
funciones del servicio civil britinico han sido, primordialmente, la imple-
mentacion de politicas y asesorfa a los ministros para la evaluacion de las
distintas opciones de politicas publicas. En contraste con otros paises, los
altos funcionarios y ejecutivos britanicos nunca abandonaron sus carreras
para servir en otras elites de la sociedad o participar en la politica partidis-
ta®.

Las recomendaciones del gobierno laborista de Wilson, plasmadas
en la Comision Fulton en 1966, estuvieron orientadas a eliminar las barreras
horizontales que separaban la movilidad entre los estamentos del servicio
civil, pero nunca existié6 un verdadero interés parlamentario en la imple-
mentacion de esas reformas y el propio servicio civil se opuso en la prac-
tica a las medidas propuestas’.

El programa The Next Steps, implementado por Margaret Thatcher
a partir de 1988, separé la funcién de la entrega de servicios efectuados
por las agencias ministeriales de la funcién de formulacion y disefio de po-
liticas, inspiradas en los principios de gestion del area privada. Para tal efecto
se establecieron agencias auténomas bajo la responsabilidad de ejecutivos
publicos que, a través de un acuerdo contractual con oficiales de Whitehall
y ministros (“Framework Agreements”), actuarian con entera independencia en
la persecucién de las metas acordadas, aunque subsistirfa la supervisién y
escrutinio de los respectivos ministerios. Hacia fines de 1994 existian ya 102
agencias Next Steps con alrededor del 62 por ciento de miembros del

servicio civil trabajando en dichas agencias'.

4 Véase Ferrel Heady, Public Administration: A Comparative Perspective (New York:
Marcel Dekker, 1979), pp. 198-212, y James B. Christoph, “High Civil Servants and the
Politics of Consensualism in Great Britain”, en Mattei Dogan, ed., The Mandarins of Wes-
tern Europe: The Political Role of Top Civil Servants (Beverly Hills: Sage Publications, 1975).

>0 David L Dillman, “The Politics of Administrative Reform: Public Bureaucra-
cies as Agents of Change in Great Britain and the United States”, pp. 546-7.

51 Véase Vernon Bogdanor, “Ministers, Civil Servants and the Constitution”, Go-
vernment and Opposition 29 N° 5 (1994), pp. 676-695, y Oliver James, “Explaining the Next
Steps in the Department of Social Security: The Bureau-shaping Model of Central State
Reorganization”, Political Studies 43 (1995), pp. 614-629.
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Si bien la implementacién de esta mwanagerial revolution ha significado
importantes avances en la calidad de la gestion publica, segun Bogdanor ha
dejado también al descubierto importantes debilidades en cuanto a su con-
trol democratico (accountability). Las criticas al programa plantean que los
ministros ya no serfan politicamente responsables de los errores de sus
subordinados y que el Parlamento perderia capacidad de escrutinio de las
actividades del gobierno. Los ministros, de acuerdo a esta 16gica, debieran
preocuparse sélo de materias relacionadas con la formulacion de politicas y
no con su ejecucion. Asi, se hace posible que los errores de diseflo de poli-
ticas de gobierno pudieran ser atribuibles a errores operacionales en la ges-
tién de los ejecutivos de las nuevas agencias, que son practicamente
independientes, escondiendo asf la responsabilidad politica de los ministros.

Ademas, en la medida en que existan diferencias en los criterios se-
gun los cuales se determinan los salatios de los nuevos ejecutivos (segun el
mercado) y sus supetiores (consideraciones fuera del mercado), resultara
muy dificil incentivar a los ejecutivos a aceptar a posiciones en Whitehall,
tema que tiene importantes consecuencias en la reconfiguracion e influen-
cia politica de los nuevos ejecutivos ptiblicos britdnicos®2.

4. Clientelismo politico y crecimiento
del Estado en Chile

El estilo de vinculacién politica que se desarrolla entre los partidos
politicos y los nuevos sectores sociales que se incorporan a la politica chi-
lena entre los 30 y 60 es de caracter clientelista. El fendmeno no es nuevo,
ya que durante el periodo patlamentario de 1891-1924, la burocracia chi-
lena ya habia experimentado un fuerte crecimiento debido a la competen-
cia entre los partidos oligarquicos que aseguraron trabajo a la incipiente
clase media y familias de la elite politica®. Este constituye un “clientelismo
selectivo”, que a contar de la década de los 30 se expande e institucionali-
za en un nuevo sistema multipartidista, donde los partidos compiten fuer-
temente para movilizar y obtener el apoyo electoral de sectores medios y
populares.

Como consecuencia se desarrolla un “Estado Benefactor”, cuyos fi-
nes fueron satisfacer las demandas sociales de nuevos sectores que se in-
corporaban a la vida politica nacional, experimentando la administracién
publica un gran crecimiento. Mientras en 1925 el Estado tenfa un total de

52 Véase Vernon Bogdanor, “Ministers, Civil Servants and the Constitution”.
33 Karen Remmer, Party Competition in Argentina and Chile (Lincoln: University of
Nebraska, 1984), pp. 144-145.
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26.000 funcionarios, en 1970 llego a tener casi 300.000. De éstos, 173.000,
es decir un 53%, estaban empleados en el sector social®®. En el Cuadro 1
puede observarse el crecimiento del personal empleado en el area social
versus las areas econdémica y de administracion general. A causa de ello, du-
rante casi cinco décadas de expansion de los servicios sociales, el gasto pu-
blico social se incrementé (en miles de millones de $/1981) de $ 3,1 en
1925 a § 226,2 en 1972. Para el mismo periodo, el gasto social como pot-
centaje del PGB crecié desde un 2,1% hasta un 25,8%, siendo salud publi-
ca, prevision, vivienda y educacién sus principales componentes®.

Pero el crecimiento de la administracién del Estado fue inorganico.
En forma gradual se agregaron numerosas instituciones descentralizadas
que crecieron mas rapido que la propia administracién centralizada, espe-
cialmente en la implementacion de programas sociales. En 1942 existian
no més de 26 organismos de esta indole, siendo su nimero en 1970 de
55, de un total de 132 servicios que constitufan aproximadamente la ad-
ministracién puablica ese mismo afio. El régimen de personal, sistema pre-
visional y los sueldos preferentes de sus funcionarios, junto al hecho de
que sus directorios fueran de exclusiva confianza del Presidente de la Re-
publica, permitieron que en el nombramiento de sus altos ejecutivos e in-
cluso personal de nivel medio predominara “un criterio politico y no los
principios de una administracion cientifica” *.

Sin embargo, la forma como se expanden los beneficios sociales
hasta fines de los afio 50 revela que “son escasas las reformas globales y
de caracter general... y frecuentes las que afectan a pequefios grupos.” Los
diversos grupos van consiguiendo la aprobacién de diversas leyes que es-
tablecen nuevos beneficios en su favor y relacionadas con condiciones de
trabajo, remuneraciones, beneficios previsionales, salud y acceso a la vivienda,
que demuestran una “estructura muy desigual de beneficios y contribucio-
nes””’. El exceso de funcionarios en ciertos servicios depende en gran me-
dida del acceso privilegiado que tienen diferentes partidos y grupos de
presion a esos servicios . Tanto los partidos como los grupos de presion

> José Pablo Arellano, Politicas sociales y desarrollo: Chile 1924-1984 (Santiago: CIE-
PLAN, 1985), p. 34.

5 Arellano, p. 33.

56 Véase German Urzta V. y Ana Marfa Garcia B., Diagndstico de la burocracia chilena
(1818-1969) (Santiago: Editorial Juridica de Chile, 1971), p. 199 y 210; 213-214, y Jorge
Ivan Tapia Videla y Luis Quirés Vatela, “El subsistema politico de la seguridad social en
Chile”, Serie de Documentos de Trabajo N° 5 (Septiembre de 1974), Instituto de Ciencia Poli-
tica, Universidad Catdlica de Chile, p. 87.

57 Arellano, p. 38 y 36.

8 German Urzda V. y Ana Marfa Garcia B., p. 191.
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CuaDRO 1 CIRCULACION PERSONAL DE LAS DIRECTIVAS DE LOS PARTIDOS
pOLITICOS (1917-1967)

Partidos 1917 1927 1937 1947 1957 1967 Promedio
Periodo

Comunista 1,00 1,75 1,33 2,33 1,60 2,00 1,67
Socialista - - 1,00 1,08 1,15 1,28 1,13
Radical - 1,00 1,20 1,54 1,20 1,38 1,27
D. Cristiano - - - 1,00 1,00 1,33 1,11
Liberal 1,00 - 1,00 2,50 1,20 - 1,43
Conservador 1,00 1,10 1,13 1,27 1,22 - 1,14
Promedio

partidos 1,00 1,31 1,14 1,62 1,21 1,40 1,28
Elites pais 1,00 1,23 1,18 1,39 1,30 1,24 1,23

Fuente: Compilado de Joan Reimer, “Circulaciéon de las elites en Chile”, Revista La-
tinoamericana de Ciencia Politica vol. 1, N° 2 (Agosto 1970), pp, 288-332. Los indices fueron
calculados en seis cortes decenales considerando los cargos existentes y las personas que los
ocupaban. En cada corte y con respecto a las personas que los ocupaban, se considerd
solamente a los individuos nuevos que ocupaban los cargos, sin repetit aquellos que habfan
aparecido en los cortes anteriores. Cuando C>1, el n° de personas que debieron ocupar los
cargos es mayor que el n° de personas que realmente los ocuparon o que el n° de personas
permanecieron en los cargos un tiempo mayor a lo establecido por los estatutos, existiendo
una permanencia mayor a la ideal.

se apoderan de la administracién publica, haciendo verdaderos rehenes a
algunos de sus servicios.

El clientelismo operé en Chile en tres dimensiones. En primer lu-
gar, los partidos politicos intentaban controlar determinados servicios de
la administracién publica, dependiendo del potencial electoral que les pu-
dieran otorgar en la prestaciéon de beneficios sociales. Lo hacen a través de
politicas de patronazgo, favoreciendo con un puesto a militantes y leales
politicos en niveles directivos, quienes adquieren un status especial en suel-
dos y prevision. Asi pagan los partidos la lealtad de sus militantes y simul-
taneamente solventan los costos del partido con cargo a recursos del Estado.
Y se aseguran, de paso, el manejo de las politicas publicas y sociales con el
fin de mantener el apoyo de las bases electorales en las préximas eleccio-
nes o, en el peor de los casos, para construir posiciones de poder que les

permitan sobrevivir en el futuro, si las proximas elecciones son adversas.
De ahf que en Chile:

“el apoyo politico entregado colectivamente al politico, significa poder que a su
vez se convierte en recursos (dinero, empleos, contratos, favores burocrdticos,
influencia), recursos que pueden luego redistribuirse entre sus partidarios....y la
posibilidad de beneficiarse politicamente con favores dispensados en el pasado. A
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GRAFICO 1 FUNCIONARIOS PUBLICOS EMPLEADOS POR SECTOR, CHILE
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Fuente: Elaborado a partir de los datos contenidos en German Urzia V. y A. M.
Garcia B., Diagndstico de la burocracia chilena (1818-1969) (Santiago: Editorial Juridica de
Chile, 1971), pp. 123-126.

GRAFICO 2 EVOLUCION DEL EMPLEO EN EL SECTOR PUBLICO:, CHILE
1925-1970
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CIEPLAN, 1985), p. 34.
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escala organizacional los grandes partidos de clase media representan centros de
959

redistribucion de beneficios sociales

Un segundo mecanismo fue la incorporacion “semicorporativa” de
nacientes grupos de presion y elites empresariales en la administracion y
gestion del Estado Empresario en calidad de clientes. Dado que la asigna-
cion de los recursos en la sociedad se efectué predominantemente a través
del proceso politico y no del mercado, los partidos politicos capturaron el
apoyo de ciertos grupos de interés con recursos, a cambio de acceso a la
formulacién e implementacién de politicas publicas, maximizando el rent-
seeking y/o profit-seeking. Lo anterior se logra a veces otorgando repre-
sentacion a las agrupaciones empresariales de caracter sectorial en ministerios
¢ instituciones del drea econémica y financiera que fijan la politica cambiaria,
arancelaria, crediticia, y de subsidios, tales como los ditectorios del Banco
Central, Banco del Estado, CORFO y grandes empresas puiblicas®’.

Tercero, los partidos chilenos vincularon el centro con la localidad a
través de un sistema de brokerage. Estudios realizados en la década de los
60 muestran que estructuras clientelistas practicadas por los pattidos poli-
ticos para vincularse con sus bases electorales inclufan el “compadrazgo”,
la “gaucha chica” y la “gauchd grande”. Asi por ejemplo, una funcién del
antiguo regidor consistia en articular peticiones a través de vinculos parti-
distas ante la burocracia centralizada. Su capital politico se construia en base
a toda una red de contactos capaces de satisfacer favores que significaban
un apoyo electoral en el futuro, tanto para él como para el partido politi-
co al cual pertenecia, dependiendo de la capacidad para extraer recursos
desde el centro:

“redes verticales de intermediacion de intereses se extendian desde todas las co-
munidades de la nacion hacia el centro. 1.os articuladores locales interactuaban

con sus seguidores y los articuladores a nivel nacional, quienes a su vez, interac-

tuaban con los burdcratas de gobierno y ministros™'.

% Véase Larissa A. Lomnitz, “El ‘compadrazgo’, reciprocidad de favores en la cla-
se media urbana de Chile”, en Larissa A. Lomnitz, Redes sociales, cultura y poder: ensayos de
antropologia latinoamericana (México: FLACSO: 1994), pp. 44-45.

0 Ver Constantine Menges, “Public Policy and Organized Business in Chile: A Pre-
liminary Analysis”, Journal of International Affairs (1966), pp. 343-365; Criséstomo Pizarro,
“Politicas publicas y grupos de presioén en Chile, 1965-1970: un analisis exploratorio”, Es-
tudios CIEPLLAN 26 (Agosto 1978); William Dugan y Alfredo Rehren, “Impacto del régi-
men politico en la intermediacién de intereses: instituciones publicas y grupos empresariales
en Chile”, Politica 22/23 (Junio 1990), pp. 117-136.

61 Véase Arturo Valenzuela, Political Brokers in Chile: 1.ocal Government in a Centrali-
zed Politiy (Durham: Duke University Press, 1977), p. 159; Alfredo Rehren, “El impacto
de las politicas autoritarias a nivel local”, Estudios Priblicos 44 (Primavera 1991), pp. 207-
2406.
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La evidencia muestra que la politica chilena tuvo un pasado cliente-
lista, antecedente que debe advertirnos respecto a la probabilidad de su
mantencion hasta nuestros dias.

5. Intentos de reorganizacion administrativa
del Estado chileno

A pesar de que el sector puablico chileno fue desde un comienzo
relativamente eficiente y honesto, comparado con otros paises de América
Latina, la burocracia y los servicios publicos fueron penetrados paulatina-
mente por distintos partidos y facciones de partidos a contar de la década
de los cuarenta. Con el paso de los gobiernos convivieron al interior de la
burocracia funcionarios con distintas militancias politicas. En este sentido
la burocracia chilena cumplié una funcién de movilidad social y de inte-
gracién politica, bajo fuerte control partidista.®? Sin embargo, esto obsta-
culiz6 la implementacién de politicas publicas en el mediano y largo plazo.
Todos los gobiernos tuvieron dificultades para disciplinar la burocracia tras
los objetivos de sus programas.

Los primeros intentos de racionalizar el funcionamiento de la ad-
ministracién puiblica chilena se llevaron a cabo en la década de los veinte.
En 1926 y 1927 se dispusieron diversas medidas destinadas a controlar el
nimero de funcionarios y sus respectivos sueldos para reducir el gasto mien-
tras se adoptaba un Estatuto Administrativo. En 1930 el Congteso autoti-
z6 al Presidente para dictar dicho Estatuto, pero éste no fue definitivamente
aprobado sino hasta 1945. En 1944 el ministro de Hacienda, Sr. Matte,
sostenia que era

“necesario proceder a una reorganizacion completa de la Administracion Pribli-
ca para establecer un escalafon sinico (en vez de los trescientos sesenta y fantos
grados que existen en ella); y dar a cada funcionario el grado correspondiente y
a cada grado su sueldo....hay servicios que estan de mds y puestos que estin

sobrando™®.

Veinte afios demord la adopcién del Estatuto Administrativo del
funcionario publico. Entretanto, las politicas sociales emprendidas bajo un
sistema clientelista y de patronazgo significaron que la administracion pu-

92 James Petras, Politics and Social Forces in Chilean Develgpment (Berkeley: Universi-
ty of California Press, 1969), pp. 288-337.

0 German Urzta Valenzuela, Evolucion de la Administracion Piiblica Chilena (1818-
1968) (Santiago: Editorial Juridica de Chile, 1970), p. 252.
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blica mas que se duplicara, pasando de 26.000 funcionarios en 1925 a cet-
ca de 62.300 funcionarios en 1945%, El gran beneficiario de estas politicas
fue el Partido Radical, que colonizé gran parte de la administracién publi-
ca. El funcionario era admitido sin examenes de competencia y no existia
una carrera de mérito funcionario.

La crisis econémica de la segunda mitad de los cincuenta, que ante-
cedio a la eleccién de Jorge Alessandri a la Presidencia de la Republica en
1958, gatillé la entrega por parte del Congreso de amplias facultades ad-
ministrativas al Ejecutivo en abril de 1959 para que durante el plazo de un
afio procediera a reorganizar la administracién piblica mediante decretos.
La entrega de estos poderes por parte de los partidos en el Congreso re-
sultaba inédita, especialmente por el fuerte control que ellos imponian a la
administracién puiblica y porque se trataba, ademds, de un Presidente in-
dependiente. Alessandri pudo “estructurar, crear, descentralizar, fusionar,
dividir, fijar las plantas, ampliar, reducir y suprimir servicios, cargos y em-
pleos”; crear Consejos o Directorios, o modificar los existentes; y modifi-
car la Ley Orgénica de Presupuestos entre otras facultades®®. Muchas
iniciativas tuvieron éxito como fueron la aprobacién del Estatuto Admi-
nistrativo o DFL 338 de 1960, la fijacién de nuevas atribuciones a la Di-
reccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda y la creacion de las
Oficinas de Presupuesto en todos los ministerios, destinadas a controlar y
racionalizar el gasto publico. Sin embargo, la propia ley aprobada por el
Congreso concedia simultineamente una serie de beneficios y subsidios fi-
nancieros y tributarios a grupos de presion y entidades regionales en sus
disposiciones varias®.

Muchos de los componentes de la reforma administrativa y finan-
ciera propuesta por Alessandri no se consolidaron después del afio inicial
de gobierno. En los resultados de la elecciéon parlamentaria de 1961, el Par-
tido Conservador y Partido Liberal, que apoyaron la gestiéon independien-
te de Alessandri, lograron menos de un 30 por ciento de los escafios del
Congreso. Sin el apoyo necesario para sustentar un veto presidencial a ini-
ciativas contrarias a su programa, Alessandri incorpora cuatro ministros ra-
dicales al gabinete, paralizindose muchas de las iniciativas inicialmente
propuestas, especialmente aquellas que se relacionaban con la politica sala-
rial y de reajustes. El “gabinete de los gerentes” con el cual Alessandri co-
menz6 su administracion se transformoé en “gabinete cuasi-politico” en 1960

4 José Pablo Arellano, Politicas sociales y desarrollo: Chile 1924-1984 (Santiago: CIE-
PLAN, 1985), p. 34.

65 Véase la Ley N° 13.305 publicada en el Diario Oficial el 6 de abril de 1959.

6 Thid., Titulo IX.
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con la incorporacion de liberales y conservadores, y terminé en un “gabi-
nete politico” en 1961¢7,

Sélo con la aprobacién del DFL 338 de 1960 se impusieron requi-
sitos minimos de ingreso y aparentemente se garantizo el ascenso basado
en el mérito y la antigiiedad, profesionalizando con graduados universita-
rios la administracién publica. Pero esto no significé que se eliminara la
influencia partidista:

“para alcanzar los cargos mids altos, los funcionarios tenian que desarrollar cre-
denciales politicas a través de su activa participacion en un partido politico y el
establecimiento de contactos con lideres de los partidos dentro y fuera del Con-

greso™,

Una encuesta aplicada a 575 funcionarios publicos de 12 ministe-
rios en Santiago durante 1965, apenas terminado el gobierno de Alessan-
dri, determiné que segin los integrantes de cuatro niveles de la
administracién publica —elite administrativa, profesionales y técnicos, semi-
profesionales y empleados— el grupo que se percibia como mas influyente
en la sociedad chilena eran los “partidos politicos” con un 26, 32, 36 y 39
por ciento respectivamente. Curiosamente, en cada nivel administrativo, la
influencia percibida de los partidos casi triplicaba la influencia que tenia el
propio gobierno central®.

Estos datos corroboran, en primer lugar, la creciente importancia
del vinculo partidista a medida que se desciende en jerarquia profesional al
interior de la administracién puiblica y cémo las politicas de patronazgo
cobran mayor relevancia en los niveles mas bajos de ella. Segundo, queda
en evidencia la dificultad del gobierno para ejercer el comando central de
la administracién publica por sobre el control de los partidos politicos. En
un régimen de apariencia presidencialista, los partidos limitaban incluso el
poder de nominacién a muchos cargos por parte del Presidente a través
del “pase de partido”’.

Recién asumido el poder en diciembre de 1964, el gobierno demo-
cratacristiano pidi6 al Congreso la aprobacién de un proyecto de Leyes Nor-

67 Alfredo Rehren, “La organizacién de la presidencia y el proceso politico chile-
n0”, Revista de Ciencia Politica 19 (1998), pp. 106-9.

%8 Arturo Valenzuela, “Parties, Politics, and the State in Chile: The Higher Civil
Service,” en Ezra Suleiman (ed.), The High Civil Service New York: Holmes y Meier, 1984),

69 Petras, James, p. 318.
70 Véase Alfredo Rehren, “Ia organizacién de la presidencia y el proceso politico
chileno”, Revista de Ciencia Politica 19 (1998), pp. 89-124.
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mativas, que, al igual que para la administracion Alessandri, autorizaban al
presidente para emprender una serie de reformas administrativas por el
lapso de un afio. Estas contemplaban liberar la carrera funcionaria “de la
influencia politica en las designaciones y en los ascensos, para que se tradu-
jeran en una mayor eficiencia en la administracién publica, basada en la
confianza del funcionario, en sus méritos, en su esfuerzo, en la estabilidad
en su cargo y en el goce de las garantias que le otorga el Estatuto Admi-
nistrativo”.

Asi, el Presidente podria crear, modificar, fusionar o suprimir mi-
nisterios y servicios y crear o suprimir Consejos o Directorios. Se propo-
nia, ademas, organizar un Plan Popular de Viviendas; integrar a los sectores
populares al desarrollo nacional a través de la institucionalizacién de la de-
nominada Promocin Popular; crear la Oficina de Planificacién Nacional, de-
pendiente de la Presidencia; modificar la ley de presupuesto e instaurar la
modalidad de “presupuesto por programa”, entre otras’!.

En la Camara de Diputados, los partidos de oposicién, tanto de
derecha como de izquierda que constitufan mayoria, rechazaron dicho pa-
quete de medidas, obligando al gobierno a emprender su aprobacién a
través de proyectos de ley individuales, los cuales obtendria después de
prolongados procesos de negociacion, una vez que en 1965 obtuviera ma-
yoria en la Camara.

Sin embargo, las reorganizaciones propuestas estarfan fuertemente
imbuidas de estrategias politico-partidistas. Para evitar interferencias politi-
cas de una administracién heredada y ante la negativa del Congtreso de apo-
yar la creacién de un ministerio de Promocién Popular, el gobierno propone
la creacion del ministerio de Vivienda como estrategia alternativa, donde
cobijara al nucleo estratégico de la Promocion Popular, manejando desde
alli el problema de vivienda de los sectores populares urbanos’. Lo mis-
mo podria decirse de la creacion de la Corporacion de la Reforma Agra-
ria (1967), cuyo personal provendra del Partido Democrata Cristiano,
fuertemente comprometido con dicho proceso. Ya en 1966, la DC habia
disefiado como estrategia administrativa “la necesidad de que los cargos
de responsabilidad revolucionaria sean encomendados a personas absolu-
tamente compenetradas de la orientacion, criterios inspiradores y objeti-
vos del programa de gobierno™’.

"l Véase texto del Proyecto sobre Leyes Normativas enviado por el gobierno al
Congtreso. E/ Mercurio, 17 diciembre 1964.

72 Véase Peter Cleaves, Bureaucratic Politics and Administration in Chile (Berkeley:
University of California Press, 1975).

73 Partido Demécrata Cristiano. Segundo Congreso Nacional (Santiago, 1966).
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En conclusién, durante las administraciones de Alessandri y Frei
Montalva se introducen reorganizaciones administrativas de carcter estruc-
tural ¢ importantes innovaciones en la gestiéon de la administraciéon publi-
ca, pero en ningun caso ellas apuntan a consolidar el rol de un gerente
publico.

Se puede concluir, en primer lugar, que la profesionalizacién y con-
solidacion de la clase politica chilena fue altamente dependiente del Esta-
do, puesto que se identificé con €l y utilizé a la burocracia como mecanismo
de sobrevivencia ante la incertidumbre y vaivenes electorales de un sistema
de partidos extremadamente competitivo y fragmentado. La clase politica
logré manipular las estructuras de gobierno y las politicas sociales para pet-
manecer en el poder. La fuerza de las barreras de entrada a la actividad
politica que lograron crear los titulares, se manifiesta en la reducida circu-
lacién de su elite dirigente (ver Cuadro 1).

Segundo, los partidos lucharon por capturar la representatividad de
nuevos sectores sociales bajo un esquema clientelista, reduciendo el ejerci-
cio auténomo de la ciudadania y conciencia civica a un mero acto electo-
ral, controlado y dirigido por las elites dirigentes. Desde esta perspectiva,
la democracia chilena aparece como una democracia formal, donde se res-
petan los procedimientos democraticos, pero carece de una participacién
autéonoma y libre del ciudadano en politica.

Tercero, la reorganizaciéon de una administracién publica bajo estas
condiciones setfa extremadamente dificil. El motivo es que las relaciones
de fuerza entre los partidos representados en el Congreso son equilibra-
das y que los liderazgos partidistas impediran cualquier acuerdo, incluso
de sus representantes, que afecte el control de los servicios publicos, cla-
ves para distribuir puestos de trabajo y favores que pueden comprometer
los resultados de las proximas elecciones. En un sistema multipartidista al-
tamente competitivo como el chileno, las politicas de patronazgo son ra-
cionales puesto que ningun partido politico renunciard a ellas para favorecer
a sus adversarios. El clientelismo, expresado a través del patronazgo, es para
los partidos un a/l-win-game’*. Razén que contribuye a que la burocracia y
el gasto publico experimenten un crecimiento continuo desde la década
de los 30, lo cual coincide también con el cambio del rol socioeconémico
del Estado y la implementacion de politicas sociales orientadas a favore-
cer a sectores sociales medios y populares.

7+ Ver Barbara Geddes, “A Game Theoretic Model of Reform in Latin American
Democracies”, Awmerican Political Science Review 85 (Junio 1991), pp. 371-392.
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6. La economia de mercado:
¢Fin del clientelismo politico en Chile?

La privatizacién del Estado iniciada a partir de las reformas neoli-
berales del régimen militar significé que la asignacién de recursos produc-
tivos, que se efectud en forma predominante a través del proceso politico
y en el ambito de una economia estatista en la democracia preautoritaria,
pasara a ser el resultado del libre juego de las fuerzas del mercado, dentro
de un contexto de equilibrios macroeconémicos en la democracia post-
autoritaria. En relaciéon a 1973, el Estado disminuyé su tamafio, redujo sus
recursos financieros y tiene pocos puestos de trabajo que ofrecer en la ad-
ministracién y empresas publicas para satisfacer politicas clientelistas’. Se
redefinieron las relaciones tradicionales de poder entre la clase politica y el
sector empresarial:

“el empresariado tiene claro que hoy tenemos una independencia entre lo politico
Y econdmico mucho mayor que antes, y las decisiones politicas, si bien influyen
en el desarrollo econdmico, no van a influir de la misma manera que antes. El

FEstado tiene hoy menos fuerza’™.

Los politicos necesitan hoy dfa reconstruir nuevas bases de apoyo y
vinculacién politica sobre la base de una administraciéon mas eficiente. Con
menos recursos que distribuir, el apoyo electoral depende mas del impac-
to de los equilibrios macroeconémicos y de la efectividad en la entrega de
bienes y servicios publicos que de la maquina politica del clientelismo tra-
dicional. L.a burocracia ya no aparece como un instrumento de beneficios
particularizados propios del patronazgo partidista. Al contratio, es consi-
derada como un instrumento de implementacién de politicas y de provi-
sion de bienes y servicios publicos cada vez de mejor calidad y de menor
costo en el corto y mediano plazo para el electorado’’. Esto cobra mas
relevancia si consideramos que en comparaciéon con la democracia pre-
autoritaria, el electorado chileno muestra en la actualidad un mayor de grado
de autonomia con respecto a los partidos politicos. En este contexto, los

7> En una discusién sobre este punto, Salvador Valdés me ha sugerido que en tér-
minos relativos al PIB, el tamafio del Estado es similar a 1970. Sin embargo, una mayor
roporcién del gasto publico se consume en subsidios universales de pensiones y de salud,
onde no cabe el clientelismo por no ser discriminatorios.

76 Afirmacion del presidente de la Confederacién de la Produccién y del Comercio

de Chile al inicio del proceso de transicién. Alfredo Rehren, “Empresarios, transicién y
consolidacién democratica en Chile”, Revista de Ciencia Politica 17 (1995), p. 60.

77 Véase Barbara Geddes, The Politician’s Dilemma: Building State Capacity in 1.atin
America (Berkeley: University of California Press, 1994), especialmente pp. 131-139.

Q.o
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politicos preferiran ofrecer bienes publicos porque tienen un costo menor
por voto que el costo de los bienes privados ofrecidos a través de politi-
cas clientelistas.

El cambio en la naturaleza del Estado Benefactor y Empresario de-
bilité las bases del clientelismo tradicional chileno, lo cual, sumado a una
mayor pluralizacién y autonomia de la sociedad y a una crisis de represen-
tacién, obliga a los partidos politicos a buscar nuevas formas de vincula-
cién y legitimidad politica y a construir una nueva racionalidad politica que
pasa por una reforma de la administracién del Estado. Esta incluye, como
en otras democracias avanzadas, “reformas del servicio civil, sistemas pu-
blicos no partidistas, cartas de derechos ciudadanos, control sobre el fi-
nanciamiento de los partidos y contralores no partidistas como prestigioso
y confiable poder del Estado”®,

Pero junto con esta nueva forma de hacer politica, coexisten fuerzas
clientelistas importantes en la nueva democracia chilena que pueden explicar
en parte los casos de corrupcién denunciados en la década de los 90.

Las privatizaciones realizadas por el gobierno militar ya fueron pues-
tas en tela de juicio por una reciente comisién investigadora de la Camara
de Diputados. Procedimientos de enajenacién de empresas publicas pro-
piedad de CORFO sin la suficiente transparencia o en condiciones dema-
siado favorables para grupos compradores, donde incluso participaron
funcionarios y tecnécratas del gobierno, y el giro de sumas de dinero por
parte del Ejército de Chile a la empresa Valmoval Ltda. se han menciona-
do como pricticas corruptas’’.

Pero una vez terminada la experiencia autoritaria y en pleno proceso
de redemocratizacién, la Contralorfa General de la Republica investigd du-
rante el periodo 1993-94 un total de 241 denuncias por corrupcion.
Ellas inclufan casos a nivel municipal e irregularidades en empresas publicas
como CODELCO, Refineria de Petréleo de Concén, ESVAL, EMPRE-
MAR, EMPORCHI y ENACAR; servicios publicos como DIGEDER,
ONEMI, Ministerio de Bienes Nacionales, Servicio Nacional de la Mujer,
Hospital Militar, Direccién de Prevision de Carabineros, Oficina Nacional
del Retorno y Serviu de Concepcién. Ademas, la denuncia de redes de
trafico de influencias a nivel regional centradas en Valparaiso, ha permitido
descubrir importantes vinculos entre empresas publicas, contratistas priva-
dos, autoridades regionales, alcaldes y parlamentarios que han redundado,

78 Roniger, “Civil Society, Patronage and Democracy”, p. 217.
7 Véase Congreso de la Republica, Camara de Diputados, Boltin de Sesiones, Se-
sién 33 (jueves 24 y viernes 25 de enero de 1991), pp. 3995-4097.
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aparentemente, en la transferencia ilegitima de recursos publicos a campa-
fias politicas de la region.

A partir de los casos de corrupciéon denunciados en servicios y em-
presas publicas chilenas desde 1990 es posible extraer tres conclusiones. Pri-
mero, es necesatio distinguir casos de corrupcion donde a t