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INTRODUCCION

Si bien en términos generales la profesionalizacién de los Servicios Civiles (SC) ha
generado un impacto positivo en el desarrollo econdmico y democratico de los paises
(Lafuente, 2013), diferentes informes internacionales sefalan que las reformas a la
administracién publica no han logrado implementarse con éxito en AML debido
principalmente a los altos niveles de corrupcion, patronazgo, interferencia politica y bajo

nivel de profesionalizacion de funcionarios publicos, entre otros aspectos.

En efecto, tanto en Chile como en AML los SC no han estado exentos de criticas y
cuestionamientos, especialmente aquellas que provienen de organismos
internacionales y del mundo académico, quienes desde la creacion de éstos hasta el

2014 han ido mostrando los principales obstaculos que tuvieron que enfrentar.

Criticas que van desde desde su estructura, pasando por su funcionamiento interno,
hasta llegar a cuestionamientos respecto a la autonomia e independencia de los
procesos de seleccion, asignacion y desvinculacion de ADP, los cuales por cierto no
han estado excentos de corrupcion, patronazgo y clientelismo politico durante la etapa

de implementacion de los SC en AML.
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Por lo que en esta linea, la siguiente investigacién tiene por objetivo analizar la
incididencia de la corrupcion, el patronazgo y la politica en la implementacion del SC en

Chile, México, Brasil y Colombia entre los anos 2002 y 2014.

Para dar respuesta a lo anterior, se utilizara la metodologia de estudio de casos y
revision documental como instrumento de recoleccion y analisis de informacion,

mientras que el tipo de investigacion sera descriptivo-explicativo.

En cuanto a su contenido, esta investigacion se comprende de las siguientes secciones:
En primer lugar, se encuentra el origen y su base conceptual. En segundo lugar, el
marco de las reformas admistrativas y los modelos de SC en AML. En tercer lugar, el
planteamiento del problema, la hipdtesis de trabajo, las preguntas que guiaran la
investigacion, la justificacion y sus objetivos. En cuarto lugar, el marco teérico que dara
sustento a los contenidos de la investigacion a través de una base interpretativa de su
analisis y una vision general respecto del diagnoéstico del SC en Chile, México, Brasil y
Colombia. En quinto lugar, el marco metodolégico con el tipo de investigacion, los
instrumentos utilizados para recopilar la informacién, y las fuentes a las cuales se
acudio para el desarrollo y analisis de su contenido. Para luego culminar con el analisis
y desarrollo de la informacion, las conclusiones, la bibliografia utilizada y los anexos

que la sustentan.
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Respecto a los limites de este estudio, es importante sefialar que el mayor foco de
analisis estara centrado con el SC Chileno, mientras que, en el caso de México, Brasil y
Colombia, sera desde lo descriptivo y puntual como una forma de intencionar un
analisis comparativo respecto a los factores que los unen, como lo es la corrupcion, el

patronazgo y la politica.

Finalmente, cabe senalar que la informacion contenida en este estudio es a Diciembre

de 2018, y no se ahondara en temas especificos institucionales de cada SC.
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CAPITULO I: ANTECEDENTES

1.1 Origenes del Servicio Civil.

En esta seccion nos referiremos al texto la Reforma del Serivicio Civil en las
Democracias Avanzadas: mérito con flexibilidad; el cual sehala que los sistemas
contemporaneos de SC tienen su origen en la instauracion de los regimenes
constitucionales en Europa y América desde finales del S. XVIIl donde los empleados
publicos (Sanchez Mordn,1996 citado en Longo, 2001) dejan de ser un servidor
personal de la Corona, para convertirse en funcionario del Estado cuyo cargo esta en
consecuencia, regido por las leyes. Por lo que, al suprimir los privilegios estamentales,
y colocar ante todo el principio de igualdad ante la ley, haria que todo ciudadano pueda
acceder a cargos publicos. Como asi lo sefala el articulo 26 de la Declaracion de los
Derechos del Hombre y el Ciudadano de 26 de agosto de 1789, donde se reconoce el
valor de sus capacidades y la virtud por sobre cualquier cosa: “toda clase de
dignidades, puestos y empleos publicos, segun su capacidad y sin otra distincion que la
de sus virtudes, y sus talentos”. Por lo tanto igualdad y mérito, constituye el argumento

principal por el cual nace el SC (Longo, 2001).
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Respecto al origen del SC moderno, ha sido relacionado con la produccién histérica al
menos de cinco fendmenos: 1) la separacién de lo publico y lo privado; 2) la separacion
de lo politico y lo administrativo; 3) el desarrollo de la responsabilidad individual; 4) la
seguridad en el empleo; y 5) la seleccién por mérito e igualdad. (Bekke et al: 1996,
citado en longo 2001). Ahora bien, cabe sefalar que la concrecidon de estos principios
en la legislacién de cada pais, corresponde a un proceso largo y desigual, muy ligado
por cierto, a la evolucion social y a las concepciones politicas y culturales dominantes

que tenga cada uno (Sanchez Morén:1996 citado por Longo 2001).

1.2 Concepto de Servicio Civil.

Dentro de las definiciones que hay sobre SC, Oszlak (2000) sefiala dos. La primera
entendida como un conjunto de reglas que garantizan la profesionalidad y objetividad
de los funcionarios publicos, y que incluyen el respeto a los principios de igualdad,
mérito y capacidad en el acceso, la carrera y la remociéon. Y la segunda, como el
conjunto de instituciones (estructuras y recursos humanos, materiales y tecnoldgicos)

que emplea el Estado para el cumplimiento de su misién (p.24).
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Mientras que un tercer concepto lo define Longo (2001) al entenderlo como un sistema
de articulacion del empleo publico donde los paises garantizan mediante enfoques,
sistemas e instrumentos, elementos basicos para la existencia de administraciones

publicas profesionales (p.6), cuya principal nocion es la siguiente:

Entendemos por administracion profesional una administracion publica dirigida y
controlada por la politica en aplicacion del principio democratico, pero no
patrimonializada por ésta, lo que exige preservar una esfera de independencia e
imparcialidad en su funcionamiento por razones de interés publico; por ende la nocién
de SC en este sentido responde a la existencia de un instrumental de proteccion del

empleo publico frente a practicas de padrinazgo o clientelismo politico (Longo, 2001,

p.6).

Es decir, dicha definicion si bien no desconoce la importancia de la participacion de la

politica en el funcionamiento de la administracion publica, esta pone énfasis en el

interés publico que debe tener el SC en su independencia e imparcialidad.

Pagina 11 de 172



1.3 Concepto de Corrupcion Politica.

Respecto a este concepto Arnoletto (2007) refiere que la politica siempre estara
expuesta al riesgo de la corrupcion, donde la causa radica -segun Aristoteles- cuando
los gobernantes dejan de atender el interés general por atender sus intereses
particulares. No obstante este autor advierte que este concepto no hace referencia a la
corrupcion individual, aislada, sino en una generalizada y que se encuentra alojada en
un sistema politico.

Por lo tanto y en esta linea, la corrupcion politica es posible definirla desde tres
perspectivas tedricas: la primera desde lo juridico como una conducta individual que se
aleja del cumplimiento formal de los deberes del rol publico debido a la existencia de
intereses privados (familiares, personales o facciones), sean éstos de caracter
pecuniario o relativos al mejoramiento de sfafus, como también puede ser considerada
como la violacidon de normas que limitan el ejercicio de cierto tipo de influencias

orientadas al beneficio individual (Joseph Nye, 1967 citado en Rehren, 2000).

La segunda perspectiva, es desde el inferés publico, el cual identifica la corrupcion
como una accion de quien detentando el poder publico, es inducido por el dinero u otros
estimulos ilegales a realizar acciones que dafnan el interés publico en beneficio de quien
provee esos favores (C. J. Friedrich, 1966 citado en Rehren, 2000). Y la tercera

perspectiva, como aquella que se da a partir del mercado (public choice) la cual define
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al funcionario corrupto como aquel que, aprovechandose de su posicién publica mira su
cargo como un negocio personal buscando maximizar su ingreso, el que por cierto
dependera del mercado y de su talento para encontrar el punto maximo de ganancias
individuales (Jacob van Klaveren,1989 citado en Rehren (2000); es decir desde esta
perspectiva la corrupcion obedeceria -a diferencia del clientelismo- a una transaccién
mas simétrica, donde el corruptor y el corrompido, tienen un status comparable

(Rehren, 2000).

1.4 Tipos de Corrupcion

Siguiendo con Arnoletto (2007) afirma que existirian 3 tipos de corrupciéon. 1. La
corrupciéon de las instituciones que ocurre cuando se pierde la correspondencia entre el
sistema de partidos y las fuerzas sociales (mas conocido como crisis o0 insuficiencia
hegemonica); 2. La corrupcion del espiritu publico el cual Montesquieu denomina
corrupcion del principio del régimen y de la cual R. Aron habla de dos modalidades
basicas: o el espiritu partidario se vuelve sectario que desemboca en una polarizacion
excluyente y borra toda conciencia del interés general, o bien, el espiritu de
compromiso se hipertrofia y termina por impedir las decisiones politicas. Y 3. La
llamada corrupcion de la infraestructura social, que es cuando el poder politico surgido
de los partidos, se vuelve incapaz de manejar las rivalidades sociales ante el alto grado

de intensidad de sus diferencias. (p.17).
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No obstante Arnoletto (2007) advierte que la corrupcién también puede darse en
sistemas democraticos toda vez que haya exceso de oligarquia (es decir, cuando una
minoria manipula las instituciones y les impide realizar su idea basica, que es gobernar
desde y para los ciudadanos), como también cuando hay exceso de demagogia
(cuando los distintos grupos extreman la exigencia de sus reivindicaciones sectoriales y

no queda ninguna autoridad que pueda salvaguardar el interés general). (p.17).
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SITUACION DEL SERVICIO CIVIL EN AMERICA LATINA.

1.5 Reformas Administrativas.

Segun (Mascott, 2003) el proceso de instalacion de las reformas administrativas en
AML no ha sido facil debido al bajo nivel de profesionalizacion de los servicios publicos
en comparacion a paises mas desarrollados, como tampoco fue posible la constitucién
de verdaderos sistemas burocraticos de carrera, puesto que prevalecio la mezcla entre
los sistemas de patronazgo y burocracia (fenobmeno que Max Weber denomind:
burocracia patrimonial). Asi pues, las reformas administrativas en AML enfrentan una
carencia de burocracia profesional, es decir “en las administraciones publicas de AML
coexisten dos estratos administrativos, uno relativamente eficiente caracterizado por
funcionarios bien remunerados encargados de la conduccidon administrativa y financiera
del gobierno y otro, identificado por una burocracia sin incentivos para un desempefio
eficiente y sin capacidad de adecuacién a los cambios externos, siendo este ultimo
grupo el responsable de la operacion cotidiana del gobierno. No obstante generalmente
estos estratos tienden a ser conflictivos y contradictorios. (Conzuelo, 2003, citado en

Mascott, 2003, p.57).
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En sintesis, la falta de profesionalizacion en AML generd una creciente critica y baja
credibilidad por parte de los ciudadanos hacia la administracion publica, siendo mas
pobre que en los paises desarrollados. (Conzuelo, 2003, citado en Mascott, 2003),
aspecto que motivd que, en los afos 90 gran parte de paises latinoamericanos
impulsaran reformas de SC precisamente en funcion de profesionalizar y crear un

mejoramiento sostenido de su gestion (Mascott, 2003).

De modo que el comun denominador de los paises de AML durante los ultimos 40 anos
ha sido la creciente necesidad de mejorar los aparatos del Estado en tanto alcanzar
mayores niveles de eficiencia en sus procesos ante una fragmentacion generalizada,
altos indices de desigualdad, clientelismo politico, caracter patrimonial de las
administraciones publicas, y legalismo extremo; el que, por cierto, ha mostrado una
marcada contradiccion ante la presencia de mecanismos de corrupcion (Ramirez,

2009).

Respecto a los proyectos reformistas en AML se podrian citar varios ejemplos que
sirvieron como experimento, como los instalados entre 1920-1930 en Colombia,
Ecuador, Bolivia, Peru y Chile para luego expandirlo en Brasil, Argentina, Panama vy
Paraguay entre 1930-1940. No obstante entre los afios 1960 y 1970 estas dejan de ser

un experimento y pasan a una etapa de consolidacion donde los gobiernos de AML
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logran obtener el apoyo técnico, metodolégico y administrativo de la Agencia
Internacional para el Desarrollo de los Estados Unidos (USAID), ONU, CEPAL Y CLAD.

(Ramirez, 2000).

Sin embargo para Ramirez (2009) dicho modelo de consolidacion de reforma estatal,
funciond hasta los ainos 70 donde se vieron los primeros signos de debilitamiento donde
el proteccionismo no logré dar los resultados esperados (bajos niveles de productividad,
un gasto fiscal elevado, y una burocracia ineficaz, poco transparente en el manejo de
los recursos), situacion que se agudizd en los afos 80 a propdsito de la recesion
mundial denominada la “década perdida” de Latinoamérica, el cual segun la autora,
provocd un cambio de paradigma en el pensamiento econdmico, abandonando asi, el
modelo Keynesiano y adoptando un modelo mas bien liberal que quedd plasmado en el
consenso de Washington de 1989, cuyo programa se inspira en el modelo econémico
neoliberal bajo una estructura de privatizacion, liberalizacion comercial y financiera,
reformas tributarias y ordenamiento de prioridades, principalmente (p.117-119). Es

decir, un estado hacia fuera, totalmente contrario al modelo de estado de bienestar.
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Otro rasgo caracteristico de las administraciones publicas de AML ha sido la
distribucion del aparato estatal segun criterios partidocraticos, patrimonialistas o
nominaciones de personal no idéneo, mas conocido como clientelismo, los cuales
operan desde grupos politicos una vez que llegan a la conduccién del Estado donde lo

técnico y el control de desempenio, pareciera no estar presente Ramirez (2009).

Ante esto, surge la siguiente interrogante ; Qué medidas y reformas han adoptado los
paises de AML para manejar lo anterior?. Al respecto Ramirez (2009) nos sefiala 5,

denominadas reformas de primera generacion y que a continuacién, se detallan:

1. Descentralizacion: transfiriendo responsabilidades de gestion-ejecucion a gobiernos
locales.

2. Privatizaciones: dejando la provision de gran parte de los servicios publicos a
empresas privadas.

3. Desregulacion: desmantelando o eliminando organismos que ejercen funciones
reguladoras de actividades economicas, por representar un freno para el libre
desarrollo de las mismas.

4. Externalizacion: reemplazando la provisidn de servicios e insumos propia (a través
de unidades operativas estatales) por la ofrecida en el sector privado.

5. Y reduccion de personal en la administracion publica. (p. 122)
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Medidas que, en definitiva, conllevan a crear un Estado centrado en la entrega
eficiente de recursos el cual genera crecimiento y empleo en sintonia con la légica

de mercado.

No obstante, con el tiempo y tras haber realizado un diagnéstico sobre los efectos de
estas reformas, el Banco Mundial decidid6 apoyar financieramente el surgimiento de

reformas denominadas de segunda generacion, las que esta vez estuvieron enfocadas

mas bien a fortalecer el aparato estatal y a volver mas eficiente y transparente su
trabajo; pero al mismo tiempo restablecer ciertos equilibrios sociales y politicos que no
estuvieron en la primera generacion (Ramirez, 2009) a continuacion:

e Eficacia de la intervencién del sector publico en términos de adecuaciéon de medios
a objetivos.

e Eificiencia econdmica en la provisidon de servicios, es decir, consecusion de los
objetivos con los minimos cortes.

e Mejora de la equidad en la provision de servicios a través de un enfoque mas
dirigido al gasto corriente y de capital en los sectores sociales (especialmente en
salud y educacion).

e Creacion de entorno propicio para el desarrollo del sector privado. (p.124)

Reformas que en definitiva no buscaron la reducciéon del Estado, sino apuntar a un

mejor Estado basado en la equidad, la disminucion de la pobreza y la regulacion estatal

(Ramirez, 2009).
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1.6 Modelos de SC en América Latina.

Segun Heredia, (2002) citado en Mascott, (2003) los procesos de reforma administrativa

en AML se clasifican en 3 modelos. El meritocratico, el administrativo y el de rendicion

de cuentas (ver cuadro 1). Mientras que para Echebarria, (2000) citado en Oszlak,

Oscar, (2002) estos se clasifican en tres. 1. El Garantista. 2. El Eficientista. y 3. El

Contractualista (ver cuadro 2).

Cuadro N°1.
Modelo Problemas que busca Caracteristicas del modelo Metas del modelo Redistribucion de
resolver poder
-El mérito es el criterio central para el | -Profesionalismo;
acceso y la promocion de los servidores | -Reduccion de la corrupcion y del
publicos; clientelismo;
-Regulacién del sistema por medio de | -Estabilidad del empleo de los | Reduce el poder de
Clientelismo, reglas escritas; funcionarios publicos; los  politicos e
Meritocraticos | corrupcion, falta de | -Salarios adecuados; -Reduccion  de los poderes | incrementa la
estabilidad de las | -Importancia de la antigliedad en el | discrecionales de los politicos en la | autonomia y
politicas publicas. servicio publico como criterio  de | administracion de los empleados | autoridad de los
promocion; publicos; burdcratas.
-Operacion de estructuras jerarquicas; -Incremento en la autonomia de los
-Estabilidad del empleo publico. burdcratas.
Problemas generados | -Esquemas de regulacion inspirados por
por los  sistemas | el mercado y la administracién privada; Aumenta el poder
meritocraticos: -Acceso, promocion y remuneracion en de los politicos,
ineficiencia, el servicio con base en la evaluacion de | -Incrementar la eficiencia; lideres locales y
sobreregulacion, resultados; -Someter a los empleados al | directivos del
excesiva autonomia de | -Descentralizacién y autonomia a las | control efectivo de politicos y | gobierno y
Administrativos |los  burdcratas  con | autoridades locales y directivos de | votantes. disminuye el de los
respecto a los politicos, | instituciones de gobierno; empleados de
rigidez de los sistemas | -Flexibilizacion en la politica de “empleo carrera.
de carrera. garantizado”.
-Establece mecanismos para fortalecer e Amenaza el poder
Falta de transparencia | control de los poderes legislativo y |-Fortalecer el control de los|de politcos 'y
y responsabilidad de | judicial sobre el ejecutivo; poderes legislativo y judicial sobre | burdcratas. Los
los funcionarios | -Crea figuras para que los funcionarios | el ejecutivo; principales
Rendicién de | publicos, excesiva | rindan cuentas a la ciudadania | -Garantizar la rendicion de cuentas | beneficiarios  son
cuentas centralizacion del poder | (ombudsman, organismos que atencion | por parte de los funcionarios |los ciudadanos, y
ejecutivo. ciudadana); publicos grupos de interés.
-Garantia de informacion publica.

Fuente: Mascott, 2003 (p. 17)
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El modelo meritocratico, privilegia el mérito de los funcionarios publicos, estimulando
su profesionalismo y la profesionalizacion de los procesos. Respecto al modelo
administrativo, busca resolver aquellos aspectos generados por el meritocratico, por
ejemplo, la excesiva autonomia de los burdcratas, y la rigidez con mayor control y
abertura a las iniciativas. Mientras que el modelo de rendicion de cuentas, busca
fomentar la participacion y empoderamiento de la ciudadania para solicitar
informacion, y exigir a las instituciones publicas, transparencia de sus procesos y

funcionamiento interno.

Ahora bien, segun Mascott (2003) los paises de AML se encontrarian en una etapa

de transicion entre el modelo Clientelista al modelo Merifocratico, pero con una baja

influencia del modelo Administrativo y Rendicién de cuentas.
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Cuadro N° 2.

Caracteristicas generales

Servicio Civil

Garantista

Tiene como valor la seguridad

central, la seguridad juridica,

aspirando a lograr la plena
juricidad de la actuacién de los
poderes publicos como medio
para evitar la arbitrariedad vy
garantizar los derechos y politicas
economicas. Promueve un modelo
institucional dirigido a la aplicacion
del

objetiva y uniforme

ordenamiento juridico.

Se orienta a proteger la

independencia y profesionalidad
de los

empleados publicos,

tratando de aislarlos de |la
politizacidon de sus desiciones, y
la vinculacibn preferente a
atender intereses personales o
corporativos. Esto se consigue a
través de un régimen juridico
especifico, y la creacion de una
cultura basada en espiritu de

cuerpo.

Eficientista

Su valor central es la racionalidad
economica en la conversion de los
recursos en resultados. Asimismo,
su propuesta esta basada en el
Los

management cientifico.

directores deben recibir, en tal
sentido una amplia autoridad para
la utiizacion de los recursos. Sin
embargo, el entorno politico en el
que se desenvuelve la gestidon

publica, ha hecho que este

El empleo se concibe como un
factor productivo por optimizar,
de

aplicando métodos

organizacion del trabajo, tales

como las técnicas de analisis de

cargas, la clasificacion vy
valoracion de puestos o la
aplicacion de retribucion por
resultados.
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desarrollo institucional todavia
permanezca lejano, dificultando la
utilizacion efectiva de las técnicas

gerenciales.

Contractualista

Brinda pautas antiburocraticas de
gestion, sin perder de vista la
Sus

racionalidad econdmica.

fuentes de inspiracion son el

public choice, las teorias de

organizacion empresarial y la
moderna teoria econdmica de la
organizacion. Busca sustituir la
coordinacion jerarquica por una

coordinacion contractual con

competencia entre los
proveedores, que dispondrian de

autonomia de gestion.

Rompe con la idea de una gestién

centralizada de los recursos

humanos, cobrando fuerza Ila

figura de los directivos, que

median en la relacion principal
Esto

politico/agente- productor.

supone un régimen especifico
para su acceso, remuneracion y
de

remocion, y pautas

preparacion y socializacion

comunes. El resto del empleo a

penas si necesita observar
normas generales, quedando
fragmentado en regimenes

diferentes de acuerdo con las
caracteristicas de su entorno de

trabajo.

Servicial

Percibe a la gestién como control
o establecimiento de estandares
para la verificacion de objetivos
predeterminados, la vision

posburocratica se orienta a

El empleo se percibe como
sistema de relaciones humanas
en el que se ejercen las
responsabulidades publicas. A su

vez, el funcionario publico es visto
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equiparar gestion con aprendizaje.
Posee tres fuentes de inspiracion:
las relaciones

las teorias de

humanas en las ciencias de
gestion, la moderna sociologia de
las organizaciones y su
racionamiento antiburocratico, y
las teorias politicas y
administrativas de la participacion

ciudadana.

como un profesional, mas alla del
automatismo burocratico, y las
responsabilidades directas se
basan en suscitar su participacion
y compromiso con las metas y

objetivos de las politicas publicas.

Nota: Echebarria, (2000) citado en Oszlak, Oscar, (2002). Sistemas de Servicio Civil:

conceptalizacién y modelos. (p.33-34). Revista de Servicio Civil.

continuidad que ofrece a las politicas publicas.
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En tal sentido, si quisieramos determinar en cual de éstos modelos de SC se ubicaria
mejor nuestro pais, pareciera ser que por lo pronto no se trataria de uno u otro, sino de
cdmo estos conjugan e interctian en base al funcionamiento institucional, donde el
Garantista y el Servicial, podrian ser una buena combinacion en tanto autonomia,

rescate por los origenes del servicio publico, y por el mas fiel cumplimiento y




CAPITULO II. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA.
A continuacion se expondran aspectos centrales de este estudio, especificamente la
descripcion de la situacion a investigar, las interrogantes que lo encuadran, guian, y

finalmente sus delimitaciones.

El tema central de este estudio, es la incidencia de la corrupcion, el patronazgo y la
politica como factores sociopoliticos que han incidido en la implementacién del SC en
Chile, México, Brasil y Colombia entre los afios 2002 y 2014 porque fue en este periodo
(12 afos) en donde surgieron los hechos mas relevantes en la constitucién e
implementacion de los SC en AML, y segundo, porque contribuiria a la realizacion de un
estudio que haga contraste con un segundo periodo (2015-2020) a fin de determinar
cuanto y de qué manera dichos factores siguen incidiendo en la implementacion del SC

entre otros elementos que, durante el proceso de investigacion, pudieran surgir.

En el caso de nuestro pais el SADP nace en el afno 2003 en respuesta a una serie de
situaciones de corrupcion (Fraile, 2018) ocurridas durante el Gobierno del Presidente
Ricardo Lagos Escobar, donde el consenso politico, fue determinante en su creacion e
implementacion, conviertiéndose asi, en una de las reformas mas relevantes y exitosas
del proceso de modernizacién del Estado, cuyo objetivo consiste en otorgar a las

instituciones -a través de concursos publicos y transparentes- directivos de probada
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formacién, experiencia y capacidad de liderazgo para ejecutar en forma eficaz y

eficiente politicas publicas definidas por la autoridad de turno. (Servicio Civil, 2018).

Dicho sistema privilegia el mérito y las capacidades por sobre otros criterios, y se
inspira principalmente en valores basados en la probidad y ética en la gestidon publica
(Servicio Civil, 2018), buscando de esta manera reducir la posibilidad de ingreso de
ADP por aspectos politico-partidistas, convocar profesionales de alto nivel, y atraer

gerentes del sector privado.

No obstante desde la creacion de los SADP en Chile y el resto de AML -
especificamente México, Brasil y Colombia- entre los aifilos 2002 y 2014 dichos sistemas
experimentaron una serie de deficiencias; como por ejemplo la alta rotacién profesional,
asignacion y desvinculacion de ADP por afindad politica (clientelismo-patronazgo),
sistemas insuficentes de incentivos para garantizar la retencién, mobilidad y crecimiento

tanto de profesionales como Altos Directivos Publicos de excelencia (Strazza, 2014).
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En esta linea y segun Robin Theobald (citado en Rehen, 2000) “e/ patronazgo ha
logrado sobrevivir incluso en sociedades postindustrializadas, donde a diferencia de
aquellas menos desarrolladas es mas clasificado, es decir, se restringe a aquellos con
calificaciones profesionales o experiencias de negocios en los estratos superiores de la
sociedad, mas que sequir siendo un fenomeno tipico de las clases bagjas” (p.162). Es
decir que, bajo una politica de contrataciones de servicios profesionales en el mercado
incluso el gobierno puede aumentar el grado de discrecionalidad disponible para
financiar en forma paralela redes de caracter clientelista en importantes sectores

profesionales (Rehen, 2000).

2.1 Hipotesis de Trabajo

Corrupcion, patronazgo y politica son factores que han incidido en la implementacion

del SC en Chile, México, Brasil y Colombia entre los afios 2002 y 2014.

2.2 Preguntas de Investigacion

1. ¢Cual es el contexto historico y sociopolitico que dié origen a la creacion del SC en
Chile, México, Brasil y Colombia?

2. ¢Coémo y cual ha sido la incidencia de la corrupcion, el patronzago y la politica en la
implementacion y funcionamiento de los SC?

3. ¢Cuadles son los avances y desafios que enfrentan estos SADP?
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CAPITULO IlI: JUSTIFICACION

Segun los documentos que ofrece el SC sobre el SADP en la oferta bilbliografica de su
sitio web (entre Noviembre y Diciembre de 2018) estos habrian sido realizados entre los
anos 2004-2017, los cuales abordan solo y exclusivamente temas relacionados al rol y
desarrollo del directivo publico, manuales, instructivos, informes de gestion, estudios

realizados en el ambito de la salud y la educacion.

Otros orientados a notas técnicas, cifras, datos, impacto en términos estadisticos y
propuestas de fortalecimiento y mejoras. No observandose asi, estudios o informes que
problematicen la participacion e impacto de factores que hayan incidido en la
implementacion de SC o estén incidiendo a propédsito de los cambios de gobierno a
excepcion de la unica presentacion realizada por Rodrigo Egafa en el afo 2014 la cual
entrega por lo demas una mirada general y descriptiva de ello, no logrando satisfacer o
dar respuesta a estos importantes elementos que podrian contribuir por un lado a la
autonomia y mejora interna del SC, sino también al mundo académico y las politicas

publicas.
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Por otro lado, tampoco es posible observar en dicha oferta bibliografica una mirada que
integre a todos SC de AML vy su situacion actual. Aspecto que habria sido lo deseable si
consideramos las problematicas que nos unen como region, como por ejemplo, la
presencia de factores incidentes en estos tales como la corrupcion, el patronazgo y la
politica, lo cual se ve reflejado en la desconfianza que siente la ciudadania en los

gobiernos, las instituciones y los funcionarios publicos.

Por lo tanto -y si bien se reconoce los avances obtenidos por el SC Chileno-,
investigaciones que tengan como principal interés dar a conocer la incidencia que han
tenido dichos factores en la implementacion de los SC de AML, y por otro el diagnéstico
que hay sobre el SC de México, Brasil y Colombia, viene a subsanar de alguna manera
la ausencia de esta mirada y el debate respecto a estos elementos. Constituyéndose
asi, en un estudio valioso, poco comun, que permite continuidad y abrir otras lineas de

investigacion en materias de Alta Direccion Publica.

En consecuencia, este estudio no solo se propone como un interesante insumo para
investigadores o profesionales que trabajen directa o indirectamente en en el disefio de
politicas ligadas al mejoramiento de los SC, sino también abre interrogantes frente a
estos temas desde una mirada integradora, objetiva y lo mas importante, no-

institucionalizada respecto a la situacién de los SC en Chile y AML.
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CAPITULO IV: OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

4.1 Objetivo General

Analizar la incidencia de la corrupcién, el patronazgo y la politica en la implementacion

del SC en Chile, México, Brasil y Colombia entre los afios 2002 y 2014.

4.2 Objetivos Especificos:

1. Conocer el contexto histérico y sociopolitico en que se crean los SC en los paises
objeto de este estudio.

2. ldentificar la incidencia que ha tenido la corrupcion, el patronazgo y la politica en el
funcionamiento de los SC.

3. Establecer los avances logrados en la profesionalizacion de los SC.

4. |dentificar los principales desafios que enfrentan los SC, en los paises objeto de
este estudio.
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CAPITULO V: MARCO TEORICO.

Para facilitar la comprensién y analisis de este capitulo en el cual se enmarcan los
objetivos de esta investigacion, es importante partir contextualizando respecto a qué es
lo que vamos a entender por burocracia, los tipos de burocracia que predominan en
AML, y la influencia de Max Weber tanto en la implementacién, como en el actual

funcionamiento del SC de nuestro pais.

Sin embargo -a modo de introducirnos hacia la confirmacion de la hipotesis de trabajo-
se elige exponer sobre la incidencia de la politica en los SC de AML como una forma de
mostrar que no fue la burocracia meritocratica lo que predomind durante el primer
periodo de su implementacién, sino mas bien la clientelar en donde la corrupcién, y la

interferencia politica, tuvieron una marcada presencia en el funcionamiento de estos.

En efecto, y si bien la implementacién de los SC en AML ha traido un impacto positivo
en el desarrollo de los paises, sobre todo en cuanto a la reduccién de los niveles de
pobreza y corrupcién, no hay que desconocer la participacion que ha tenido la politica
en las decisiones de personal (discrecionales) para disponer de bienes privados (como
por ejemplo, proveer puestos de trabajo en apoyo politico), asegurar el control informal
y la lealtad de los burdcratas para construir coaliciones de gobierno (Lafuente, et al.

2012, p.1).

Pagina 31 de 172



Por lo que frente a este contexto se agrega un breve resumen del ultimo estudio
realizado en el 2017 sobre corrupcion en AML también como una forma de mostrar -en
base a la evidencia- como ésta sigue incidiendo en la mala evaluacion y desconfianza

que hace la ciudadania respecto a los gobiernos y los servicios publicos.

Por otro lado y a objeto de otorgar una mirada que vaya desde lo macro a lo micro, se
eligié partir por el proceso de reformas administrativas que llevé a cabo nuestro pais
primero por el papel que tuvieron los gobiernos de la concertacion para dar pie a lo que
es hoy el proceso de modernizacion del estado, y segundo, porque fue gracias a esto lo

que permitié que en definitiva se hiciera posible la implementacion del SC.

Ahora bien, lo anterior no quiere decir que dicho proceso de reformas haya estado
ausente de practicas de patronazgo. Resultando relevante dar a conocer -en base a la
evidencia- los diferentes tipos, formas, mecanismos, participacion e incidencia que

estas han tenido histéricamente al interior de la administracion publica.

Por lo tanto, la eleccion de dichos factores sociopoliticos (corrupcién patronazgo y

politica), guarda directa relacidon tanto con los objetivos como con la hipotesis de trabajo

que pretende confirmar este estudio, siendo esto en definitiva, el principal argumento
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por el cual se eligieron estos y no otros factores que en nada habrian contribuido en

esta direccion.

5.1 Burocracia

Segun la Rae, burocracia lo va a definir de dos maneras: el primero como
“Organizacion regulada por normas que establecen un orden racional para distribuir y
gestionar los asuntos que le son propios” y la otra como “Administracion ineficiente a
causa del papeleo, la rigidez y las formalidades superfluas” (Real Academia Espanola,
2018). es decir dos definiciones opuestas en si mismas que podrian encontrar alguna

interpretacion o sentido en la medida que vayamos avanzando en este marco.

Otra definicion, es la que entrega Zuvanic y lacoviello (2010) quienes la entienden
como “un conjunto articulado de reglas y pautas de funcionamienfo cuya finalidad es
asegurar la continuidad, coherencia y relevancia de las politicas publicas, por un lado, y

prevenir la discrecionalidad del ejercicio del poder publico por otro”. (p. 10)

5.2 Tipos de Burocracia en América Latina
Al respecto, Zuvanic y lacoviello (2010), senalan que existirian 4 tipos de burocracia
en AML. La burocracia administrativa, la clientelar, la paralela y la meritocratica. No

obstante advierten que ninguno de los paises de la regidon posee un solo tipo, sino
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mas bien tienden a tener mas de dos y hasta tres tipos en sus modelos de SC. A

continuacion una breve descripcion de ellas.

Burocracia Administrativa: Se caracteriza por un alto nivel de autonomia, en tanto
no permite interferencia politica y no responde a intereses particulares, debido a
que se constituye de cargos de planta o inamovibles. No obstante, posee un bajo

nivel técnico, responde mas bien a procedimientos clasicos y estandarizados.

Burocracia Clientelar: Es aquella cuyos cargos son asignados de manera temporal
y que responden a lealtades politicas o derechamente afiliacion partidista, por lo
que al igual que la anterior, no considera las capaciades técnicas que tenga el

funcionario.

Burocracia Paralela: Compuesta por equipos técnicos y profesionales, cuya

modalidad contractual esta centrada en la gestion y ejecucion de un proyecto

determinado en el tiempo, y conforme al logro de ciertos objetivos y productos.

Burocracia Meritocratica: Inspirada en Max Weber, considera la formacién, mérito y

capacidades por sobre los intereses politicos y particulares. Por lo que, este tipo de
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burocracia, rescata la autonomia de la burocracia administrativa y la capacidad técnica

de la burocracia paralela. (p.30-34)

Valores que, en teoria, coinciden con lo que promuebe el SC de nuestro pais si
consideramos que éste instala el concepto de probidad, celeridad, eficiencia y eficacia.
es decir, desde una racionalidad basada en la predictibilidad, lo medible/ lo cuantitativo,
y el uso de la tecnologia en los procesos de control de gestion y modernizacidon (Ramio

y Salvador, 2005 citado en Mufoz, 2007).

Modelo que, en consecuencia segun Mufoz (2007) funcionaria bajo postulados que,
dado su relacién con el actual esquema de los SC de AML, resulta pertienente
mencionar:

1. Funciones formales, establecidas en distintas normas legales y reglamentarias. En
este punto Weber, sefiala que las atribuciones estan por lo general, establecidas
‘mediante reglas, leyes o disposiciones del reglamento administrativo”.

2. Jerarquia y estructuracion de poder. Existe una estructuracién piramidal, en que las
decisiones tomadas en el nivel superior determinan las acciones que se realizan a
nivel inferior.

3. En un mismo orden jerarquico existe control y supervision por parte de un cargo en

un puesto superior sobre un cargo de un puesto inferior. Asi, el “puesto de arriba

Pagina 35 de 172



supervisa al de abajo pero también hay una divisidn de responsabilidades, de tal
manera que la oficina superior no se hace cargo del trabajo del inferior”.(Harmon y
Mayer:1999 citado en Muinoz, 2007).

4. El desempefo de un cargo, esta basado en la preparacidon especializada de quien
ocupa dicho puesto, ya que “presupone normalmente un concienzudo aprendizaje
profesional” (Weber, 1993: 718 citado en Mufioz, 2007) por parte de todos los
funcionarios publicos.

5. Son profesionales, especialistas y asalariados. Su actividad principal es desempenar
su puesto de trabajo. Los funcionarios son seleccionados bajo principios del mérito.
El personal es parte de un servicio civil de carrera, en el cual va ascendiendo por su

capacidad y mérito. (p 41-43)

Por tanto, hasta aqui Weber (1900) plantea un sistema organizativo racional que le
otorga valor al mérito, la idoneidad y la carrera funcionaria segun capacidades.
Aspectos que toman sentido, sobre todo si estos se argumentan sobre procesos de
control, supervisidon y jerarquia, no dando, en consecuencia, cabida o legitimidad en su
modelo, al rol de lo politico por considerarlo poco util, 0 mas bien, como un elemento

obstaculizador al buen servicio publico. al respecto advierte:
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“El tipo puro de funcionario burocratico, es nombrado por una jerarquia superior. Un
funcionario elegido por los gobernados, no es una figura puramente burocratica. Claro
esla que la existencia formal de una eleccion, no implica que ésta no disimule un
nombramiento; en el Estado, sobre todo, nombramiento por parfte de los jefes de
partido. Esto no depende de prescripciones legales, sino del mecanismo de
funcionamienfo de /los partidos. Los partidos solidamente organizados, pueden
transformar una eleccion formalmente libre, en una simple aclamacion de un candidafto

por el jefe del partido’. (p.14)

“En cualquier circunstancia, la designacion de funcionarios a través de una eleccion
entre los go- bernados, altera el rigor de la subordinacion jerarquica. Un funcionario asi
elegido, tiene en principio, una posicion autonoma respecto del funcionario superior. La
posicion del funcionario elegido, ha derivado "de abajo” y no "de arriba"; o por lo menos,
no de una jerarquia superior dentro de la estratificacion burocratica, sino de poderosos
hombres de partido ("caciques”), que tambien deciden su carrera futura. La carrera del
funcionario elegido no depende, al menos no fundamentalmente, de su jefe dentro de la
administracién”- “Lo normal es que el funcionario que no es elegido, sino nombrado por
un jefe, funcione con mas eficiencia, desde un punto de vista técnico, pues, en igualdad
de circunstancias, es mas probable que su designaciéon y su carrera, estén

determinadas por consideraciones y cualidades puramente funcionales. (p.75)
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Agregando: “Ademas, en las selecciones de funcionarios por eleccion, es natural que
los partidos no insistan en las condiciones de pericia, sino en los servicios prestados
por los militantes al cacique del partido” terminando su idea diciendo: “En consecuencia,
las elecciones populares del jefe administrativo, y también de sus funcionarios
subordinados, alteran la calificacion experta del funcionario y el funcionamiento riguroso
del aparato burocratico. También se debilita la dependencia de los funcionarios

respecto de la jerarquia”. (p. 17)

Idea que es reforzada por Longo (2001, 2006, citado en Mufoz 2007) al decir que la
primera condicién que debe haber para hablar de SC es que exista una Administracion
Publica profesional, que garantice dos aspectos claves. El primero es independencia, y
la segunda, imparcialidad en su funcionamiento, quedando asi excluido el clientelismo

politico. Condicion que por cierto, coincide del todo con el modelo Weberiano.

Sin embargo, segun Muinoz (2007) afirma que el concepto de Burocracia Weberiana (a
proposito de las crisis de los Estados en la época del 70) fué adquiriendo un caracter
peyorativo puesto que no se fue adecuando a las nuevas exigencias, naciendo asi la

Posburocacia de corte mas bien liberal, con procesos de modernizacion que apuestan

por la eficiencia al interior de los servicios publicos, y sobre todo enfocado al
empoderamiento, exigencia de resultados e interpelacion ciudadana. (p.52), pero que a
su vez no ha sido posible llevar a cabo en AML dado la inestabilidad politica presente al
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interior de las administraciones publicas, provocando que muchas de las
administraciones latinoamericanas, estén en un punto pre-burocratico, por cuanto no
han podido consolidar un esquema de servicio civil, en muchos de los casos por seguir
utilizando un sistema clientelar, es decir, contratacion de personal segun afinidad

politica o personal, provocando asi, discontinuidad administrativa”. (p.53)

5.3 Incidencia de la Politica en los Servicios Civiles de América Latina.
Al respecto habrian dos factores por los cuales AML no ha logrado instalar y replicar los

modelos de SC de manera exitosa.

El primero de ellos es el bajo nivel de profesionalizacidén de los servicios publicos, y el
segundo, obedece a la presencia del fenomeno que Weber denomind “burocracias
patrimoniales”, que une patronazgo y burocracia. Situacion que provocd una baja
valoracion y confianza de parte de la ciudadania hacia los organismos publicos y sus
funcionarios en comparacién a paises desarrollados (Mascott, 2002) como asi lo

muestra el siguiente cuadro:
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CUADRO N° 3. CURRUPCION, INTERFERENCIA POLITICA Y COMPETENCIA DE

LOS SERVICIOS PUBLICOS EN AMERICA LATINA.

Cuadro 17
Calidad de la burocracia
Paises A Servicio B Burocracia C Corrupcion D Competencia
del sector
Lugar | Pablico Lugar Lugar lugar | publico
Canada 4 58 23 4.4 10 ] 17 3.2
Estados Unidos 16 4.5 20 4.5 18 5.1 29 2.8
Esparia 21 3.8 24 43 22 4.4 36 24
Corea 42 22 49 34 43 2.8 34 25
Argentina 23 3.6 34 4 55 23 58 1.7
Brasil 36 25 46 3.5 37 3.2 40 24
Colombia 46 15 44 3.6 53 21 53 19
Costa Rica — — 47 3.5 33 3.4 52 19
Chile 26 3.4 8 5 19 5 45 21
Meéxico 34 26 48 3.5 34 3.4 368 24
Perd - — 32 4 32 3.5 44 22
Venezuela 47 1 51 33 54 23 59 1.6
Promedio 35.3 24 38.7 3.8 403 31 49 2

La muesira consiste de 59 paises. La escala es: 1= completamente en desacuerdo a 7= completamente de acuerdo.

A El servicio pablico es sujeto de interferencia politica.

B. La burocracia obstruye el desamrollo econdmico.

C. La corrupcidn esta presente en el sector plblico.

D. La competencia del personal del sector plblico es mayor que la del servicio privado.
Fuente: Blanca Heredia, The Political Economy of Reform of the Administrative Systems of Public Sector Personnel in Latin
Amenca: An Analytical Framework, BID, noviembre de 2002, p.14 (Daios de The Word Compefifiveness Yearbook 2000,
Lausanne, IMD, 2000).

Fuente: Mascott, Maria de los Angeles, 2003. (p.58)

Es decir de los 12 paises consultados, Venezuela, Colombia y Brasil son quienes
lideran ampliamente los indices de interferencia politica, y corrupcién al interior de los
servicios publicos, seguido por México, y luego Chile con 26 puntos de interferencia
politica, pero con solo 19 puntos en niveles de corrupcion; siendo el mas bajo de los

anteriores.
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En cuanto a la dificultad para instalar las reformas en AML Mascott (2003) menciona
que habrian tres aspectos a considerar. el primero de ellos es que si bien la
administracion publica chilena es una de las mas profesionales del continente, gran
parte de sus esfuerzos los concentra en ‘nstalar mecanismos para evaluar los
resultados de los funcionarios y en elevar los salarios para fomentar la competitividad
del empleo publico frente al privado”. (p.73) lo cual hace que no sean mecanismos
suficientemente claros o eficaces, si realmente se quiere aumentar el nivel técnico y de

profesionalizacion.

El segundo aspecto es que en la mayor parte de la region el respeto a las reglas y
procedimientos que regulan la contratacién, remuneracion, promocion y remocion de los
servidores publicos es muy débil. Este hecho, y la tendencia de que los servicios sélo
apliquen a los empleados de los niveles jerarquicos mas bajos ha provocado que, en la
practica, las acciones discrecionales continien teniendo un papel predominante en
muchas de las decisiones relacionadas con el personal (Heredia, 2002, citado en

Mascott, 2003, p.59)

El tercer aspecto es que los principales sectores que se oponen y obstaculizan la
ejecucion de las reformas a los sistemas de SC provienen de individuos que ejercen el

poder a través de partidos politicos, y el cuarto aspecto, que serian los propios
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funcionarios publicos quienes, ante la amenaza de perder o ver disminuido su poder
inciden para que, de alguna u otra manera, las reformas administrativas se conviertan
en un proceso largo, complejo, costoso y con baja probabilidad de ser readecuadas

(Mascott, 2003).

Escenario que en defintiva provoca un clima de desconfianza hacia el servicio publico,
principalmente respecto a los procesos de seleccion y reclutamiento que pretenden

instalar los SC de AML.

5.4 Corrupcién en América Latina

Antes de continuar con este punto cabe preguntarse ;cuanto de lo anterior sigue
vigente en AML?. Al respecto, segun Pring (2017) en su informe sobre corrupcion en
AML vy el caribe sefiala que existiria una preocupante tendencia por el deterioro que ha
habido en materias de derechos humanos y el debilitamiento de las estructuras de

gobernanza (p.4)

Por lo que en este contexto Pring (2017) en su estudio descubre que, entre el 61% y
87% de los encuestados en Brasil, Peru, Chile y Venezuela, sostienen que la corrupcion
ha ido en aumento. (p.10) en relacion al ultimo afo, y que por lo tanto la evaluaciéon de

desempeno que hacen de sus gobiernos en esta materia, es negativa.
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Siguiendo con el citado estudio, y respecto a la pregunta ¢ cuan corruptos perciben a los
grupos de poder? entre el 40% y el 45% de los encuestados afirmaron que los
funcionarios del gobierno local y los que dependen directamente del presidente, jueces

y ministros, son en su mayoria, corruptos. (p.11)

Por otro lado, el mismo estudio ante la pregunta sobre el grado de corrupcion existente
al interior de las instituciones, los encuestados ubicaron en sexto lugar a los empleados
del sector publico con 37%. (p.11), y respecto a si consideran que las personas
comunes pueden incidir significativamente en la lucha contra la corrupcién, el 41% de
los encuestados en Chile manifestd no tener esperanzas respecto al papel que podria

jugar la ciudadania para terminar con ella. (Pring, 2000,p.26)

Otro informe internacional sefala que los gobiernos AML, no estarian dando respuesta
a las exigencias ciudadanas por mayor transparencia e integridad en los servicios
publicos, generando asi, un clima de desconfianza y debilitamiento en las bases del

contrato social (OCDE/ CAF y CEPAL, 2018).
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Desconfianza que segun el estudio de la OCDE/ CAF y CEPAL (2018) alcanzo niveles
cercanos al 75% respecto a los gobiernos y las instituciones publicas, representando
una caida de casi veinte puntos con respecto al 2006 (Latinobarometro, 2017 citado en

OCDE/ CAF y CEPAL 2018) como asi se muestra en el siguiente grafico:

Grafico 1. Confianza en los gobiernos y tasas de crecimiento y pobreza en
América Latina
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Nota: Promedio no ponderado de todas las variables de los siguientes paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama3, Paraguay, Perd,
Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

Fuente: Elaboracién propia de OCDE/CEPAL/CAF con base en CEPALSTAT (2017), Indicadores de desarrollo del Banco
Mundial (2017) y Latinobarémetro (2017).

StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933663281

1]

Nota: OCDE / CAF / CEPAL (2018), Perspectivas econdmicas de América Latina 2018:
Repensando las instituciones para el desarrollo, Ediciones OCDE, Paris. Resumen

Ejecutivo (p.24)

Otro dato que arroja el citado informe, es que entre el 2006 y 2016 el nivel de
satisfaccion con los servicios publicos de AML cay6 de 57% a 41%; es decir muy por

debajo de los niveles que presentan los paises miembros de la OCDE, el cual se
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encuentra en el 70% (p.24), es decir algo totalmente opuesto a la idea de Estado, el
cual esta llamado por cierto, a otorgar las condiciones que favorezcan el bienestar de
las personas, garantizar sus derechos, y proveer de bienes y servicios publicos de

calidad. (OCDE/ CAF y CEPAL, 2018).

Respecto al contrato social la OCDE/ CAF y CEPAL (2018) sefalan que este se
caracteriza por un acuerdo explicito e implicito que determina lo que cada grupo
socioeconémico da al Estado, y lo que recibe a cambio. Por lo que el ciudadano se

suma a estos acuerdos, pero bajo 3 condiciones:

La primera es que, dichos acuerdos, deben ser confiables, vale decir, que las
instituciones sean confiables. La segunda, es que los acuerdos conlleven beneficios, es
decir, sientan satisfaccion por lo que obtienen (Estefania y Martinez Lillo, 2016 citado
en OCDE/ CAF y CEPAL, 2018); y tercero, que el trato sea justo, que nadie salga mas

favorecido ni a espensas del otro (OCDE/ CAF y CEPAL, 2018, p.28).

Por lo tanto ante la presencia de desconfianza e insatisfaccion en las instituciones

publicas son argumentos suficientes para hablar de debilitamiento del contrato social y

de paso afirmar que los estados no estarian otorgando garantias de calidad,

transparencia y probidad, principalmente (OCDE/ CAF y CEPAL, 2018).
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Contexto que, en consecuencia, podria estar provocando que la clase media y alta,
termine por prescindir de los servicios publicos (OCDE/ CAF y CEPAL, 2018) y por otra,
que profesionales de alto nivel técnico-profesional, recien titulados, o provenientes del
sector privado, renuncien a la idea de postular a cargos de ADP, lo cual es un

antecedente no menor a considerar a momento de fortalecer el SC en AML.

En el caso especifico de Chile la encuesta CEP (2016)1 parte citando a los académicos
Kenneth Newton y Pippa Norris, quienes afirman que una forma de entender la
confianza de los ciudadanos en el sistema gubernamental, es a través del desempefio
de sus instituciones, por lo que en base a esto pudieron observar que entre el periodo
1990 - 2002 — 2016 hubo un importante declive en la confianza tanto hacia personas
que estan a cargo, como a las mismas instituciones (politicas, empresas, medios de
comunicacion e iglesias, principalmente) CEP, (2016) donde a penas el 18% de los
chilenos manifiesta que la gente que esta en el gobierno hace lo correcto, porcentaje
que esta muy por debajo del 58% que sostiene lo mismo en Suiza y Noruega con un

40%, por ejemplo CEP, (2016). (p.154)

1 Se tomo este afio dado que fue en este periodo donde se abordaron temas directamente relacionados
con el malestar de los chilenos respecto a los gobiernos y las instituciones publicas.
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En este marco, y ante la percepcién de desconfianza que existe hacia las instituciones
politicas y las autoridades que las administran, dicha encuesta (CEP, 2016) afirma que,
el principal factor que afecta esta percepcion es la corrupcion, como asi lo muestra el

siguiente grafico:

Grafico N°2 . Motivos de la Desconfianza en la politica, 20152.

La corrupcion

Que prometen cosas que no cumplen

La prioridad que los pdliticos dan a sus intereses
personales

La escasa preocupacion de los paliticos por los
problemas de la ciudadania

La incapacidad para resolver con rapidez los
problemas del pais

La falta de preparacion de las personas que
ocupan puestos paliticos

H mal funcionamiento de los partidos paliticos
No sabe / No contesta

B conflicto entre diferentes lideres paliticos
La imagen critica que dan los medios

de comunicacion

Qro 1

Nota: Suma de las das menciones respondidas antes la pregunta “ Fensando en aquellas personas que tienen poca o ninguna confianza
en la actividad politica, ¢cudl de los siguientes mativos cree usted que es €l principal por el que desconfian? ;Y en segundo lugar?’.
Total menciones: 200 por ciento. Fuente: Bncuesta CER, agosto 2015.

Nota: Encuesta CEP 2016. Grafico numero: 19. p.171.
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En consecuencia concluyen que si una institucion esta sujeta a actos de corrupcion,
quiere decir que no esta funcionando bien dado su incapacidad para entregar los

servicios que se esperan de ella (CEP, 2016).

Otro elemento interesante es que al afo 2006 el 40% de los encuestados creia que
bastante o casi todos los politicos en Chile estuvieron involucrados en actos de
corrupcion, porcentaje que subid en el 2014 al 80%. Mientras que respecto a los
funcionarios publicos, el 70% de la poblacion pensaba que bastante o casi todos
estuvieron involucrados en actos de corrupcion, cifra que al afno 2006 era de solo un

42% (CEP, 2016, p.170)

Ahora bien, dentro de las explicaciones que han provocado el aumento de la percepcidon
de corrupcion, la encuesta CEP (2016) sefala que estaria asociada a los casos de
financiamiento ilegal de la politica, trafico de influencias y asignacion de beneficios
ilegitimos, en el cual han estado involucrados parlamentarios y funcionarios publicos
(p.172). como asi sucedio en el caso MOP-GATE en el 2002, y que dio origen al SC en

Chile el ano 2003.
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Por lo que es en este contexto dicha encuesta termina sefnalando que, tanto la
satisfaccion como la confianza en el funcionamiento de la democracia y las instituciones
en nuestro pais ha caido fuertemente en estos ultimos 10 afos debido a su bajo

desempefio y calidad de los servicios (CEP, 2016).

En consecuencia el combate contra la corrupcién y el mejoramiento de la calidad de los
servicios publicos resulta urgente a objeto de generar un impacto concreto en la vida de
las personas y recuperar esa confianza que en algun momento tuvieron junto a los

partidos politicos. CEP, (2016).

5.5 El Papel de los Gobiernos en las Reformas Administrativas en Chile (1938-2010)

Las reformas de modernizacion poseen un interesante origen politico-institucional en
nuestro pais, el cual por cierto ha respondido a intereses de diferentes sectores de la
politica e incursionado a su vez, en variados modelos de desarrollo. Por tal razén, y a
objeto de comprender el contexto en el cual nace el actual SADP, resulta pertinente

exponer una breve revision histérica de ello.

Segun Olmos y Silva (2010) el proceso de modernizacion del Estado en Chile en la
segunda mitad del siglo XX ha transitado por diferentes momentos sociopoliticos e

institucionales. Un claro ejemplo de ello es lo que ocurrié con los gobiernos radicales en
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los anos 40 que, inspirados en un estado de bienestar instalaron el modelo de

desarrollo de industrializacion y sustitucion de importaciones (ISI).

Proceso que fue acompafnado de politicas de expansion de la demanda interna y del
control de la moneda de cambio, produciéndose un fuerte estimulo a la industrializacién
y desarrollo de las instituciones del Estado Chileno, el cual tomé fuerza con la llegada
del Frente Popular entre los afios 1938 y 1952 quienes iniciaron una serie de reformas
sociales y crecimiento industrial en el marco de una politica econdmica de corte
Keinesiana, creando asi la CORFO en el afo 1939, lo cual permitio la creacién de un

sistema de proteccidn social dirigida a la clase media y obrera. (Olmos y Silva, 2010).

En el ambito de la educacién el gobierno radical extendié la cobertura de la educacién
publica gratuita y se crearon instituciones de educacioén superior de caracter técnico,
como la UTE (Universidad técnica del Estado- y la UTFSM-Universidad Técnica
Federico Santa Maria), cuyo principal objetivo fue capacitar a los técnicos, para manejar
las nuevas industrias de nuestro pais, dando como resultado mayor crecimiento
economico en la poblacion y notables avances de movilidad social. (Olmos y Silva,

2010).
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Por otro lado, en materias de prevision social aumentd el monto de ayuda,
estableciéndose nuevos beneficios, tales como la asignacion familiar; el subsidio de
cesantia; el subsidio de la maternidad; pensiones por antiguedad, invalidez y muerte
para los empleados particulares. Mientras que en materias de salud en 1952 crearon el
servicio nacional de salud, el cual permitié la ampliacion de la cobertura de atencién
meédica a las familias de los trabajadores y la disminucion de las tasas de mortalidad

infantil. Por lo que su principal énfasis, fue proteccionista (Olmos y Silva, 2010).

Finalmente, y en términos macroecondémicos durante dicho gobierno la industria crecio
un 7,5% anual, aumentando su participacion de un 7,9% en el PNB en 1929 a un 23,0%
en el ano 19553 (Olmos y Silva, 2010, p.3). No obstante, fue en 1960 donde el ISI
comienza a colapsar con altos indices de inflacion y desempleo a propésito de las

medidas proteccionistas instaladas en ese periodo (Olmos y Silva, 2010).

No obstante la consolidacion del Estado Bienestar propiamente tal, se produjo en el
Gobierno del Presidente Eduardo Frei Montalva (1964-1970), quien expandié los
beneficios que luego fueron incorporarlos a sectores tradicionalmente marginados

(campesinos y sectores urbanos pobres), aumentando asi el gasto publico,
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principalmente en educacion y prevision social, es decir, un gobierno cuyo principal

objetivo, fue la redistribucion del ingreso. (Olmos y Silva, 2010).

Para ello, fomento la industria de las comunicaciones y la petroquimica, dando pie al
proceso de reforma agraria y nacionalizacion o “chilenizacion” del cobre (Olmos y Silva,
2010). El cual mas tarde fue concretado por el Gobierno del Presidente Dr. Salvador
Allende Gossens (1970-1973) y que se carcterizd -segun Olmos y Silva (2010)- por una
politica redistributiva basada en cambios estructurales, tales como: la nacionalizacion
del cobre, salitre, yodo, hiero y carbon, la banca, el comercio exterior, monopolios
estratégicos y la toma de predios no alcanzados por la reforma agraria de Frei
Montalva, donde la CORFO se constituyé en la via perfecta para la estatizaciéon de
empresas, pudiendo controlar mas de 500 unidades productivas hacia mediados de

1973. (p.5)

Es decir, para Olmos y Silva (2010) los gobiernos tanto de Frei Montalva como de
Salvador Allende (1964-1973) el estado chileno tuvo una activa presencia en el
desarrollo social del pais. Al respecto citan: “E/ Estado jugo un rol fundamental al
extender los servicios a un conjunfo cada vez mayor de la poblacion, bajo el precepto
de que debia velar por el bien comun. Es asi como Chile alcanzo alfos niveles de

desarrollo y cobertura de las politicas sociales, junto a una avanzada institucionalidad
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en el drea de la accion social” (Schkolnik y Bonnefoy citado en Olmos y Silva, 2010,

p.6)

Sin embargo en este linea Olmos y Silva (2010) advierten que, entre 1960 y 1972 fue
evidente el contraste entre los avances sociales v/s una gestion econdmica deficiente
que, poco a poco, termind disminuyendo el poder adquisitivo de la clase media y
obrera; situacion que en definitiva llevd al pais a experimentar un déficit estructural de

su economia. (p 7)

Posteriormente, a fines de 7973 con la llegada de la dictadura se da comienzo a la
llamada Modernizacion Neoliberal del Estado extendiéndose hasta fines de 1989,
donde instaura la reforma administrativa a través de la Comisibn de Reforma
Administrativa (CONARA), creando asi el Ministerio Secretaria General de la
Presidencia, la Secretaria General de Gobierno y el proceso de regionalizacion y

centralizacion del pais. (Olmos y Silva, 2010).
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Modernizacion que -amparada en una ideologia neoliberal de tipo hegemodnica- saca al
Estado de la actividad productiva, aumenta la participacion privada, acrecenta la
competividad interna, reduce el gasto fiscal y “desmantela” el aparato estatal, otorgando
a empresas no solo la privatizacion del sistema de salud y pensiones, sino también
devuelve las empresas estatizadas por la UP (a precios irrisorios) como lo fue el caso

de ENDESA y ENTEL, entre otras. (Olmos y Silva, 2010).

En decir, un Estado que trajo consigo un cambio radical a nivel de politicas publicas,

entre las que destacan 3 aspectos:

1. Drastica reduccion de recursos, afectando con particular intensidad vivienda, salud y
educacion.

2. Transferencia de funciones ejecutivas y reubicacion de servicios al sector privado, y
desconcentracion geografica de ministerios y servicios.

3. Introduccion de mecanismos de mercado en la asignacion de recursos publicos, es

decir subsidios a las demandas. (Olmos y Silva, 2010, p.6)
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Reforma que fue también de tipo administrativo “en cierfo sentido se trato de cambios
que respondian a la concepcion ‘weberiana”’ de la época en maferia de la
administracion del Estado, por la centralizacion de decisiones claves y las rigideces
administrativas y estatutarias...Por otro lado, la descentralizacion en la presentacion de
numerosos servicios, llevo a una municipalizacion poco democratica, ideologizada y con
escaso criterio de realidad, cuyos efectos persisten hasta hoy. (Olmos y Silva, 2010,
p.6) Es decir, un cambio estructural del modelo administrativo clasico que inici¢ la

incorporacion de elementos del mundo privado a los servicios publicos.

Por otro lado, durante el Gobierno del Presidente Patricio Aylwin (1990-1994), cambia la
I6gica de reforma para llamarse ‘Modernizacion Liberal” del Estado bajo la idea de una
“Transformacion productiva con equidad”, que se sustentd en el mantenimiento de un
equilibrio macroecondémico y en la correccion de los efectos sociales del modelo
neoliberal a través de la relaciéon Estado, mercado y sociedad civil, proceso que dio pie

al resurgimiento de las ONG. (Olmos y Silva, 2010).

Otro elemento importante del gobierno de Aylwin fue el nacimiento de una nueva
institucionalidad, como es el caso del Servicio Nacional de la Mujer, el Instituto Nacional
de la Juventud, la Comision Nacional de Desarrollo Indigena, la Comision Nacional de

Medioambiente y el Fondo de Solidaridad e Inversién (Araya, 2009, p.13) las que, si
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bien fueron creadas como una respuesta a temas que habrian quedado pendientes
durante la dictadura militar lo que hizo dicho gobierno fue otorgarle mas bien el caracter

juridico a esta nueva institucionalidad (Araya, 2008).

Respecto al Gobierno del Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000), hay tres
aspectos relevantes que ocurrieron durante su administracion: el primero es el énfasis
que puso en el concepto de eficiencia al interior del Estado como una forma de mejorar
el servicio de los diferentes estamentos publicos, segundo, el haber logrado una mayor
cercania con los ciudadanos ante sus demandas a través del uso de herramientas
tecnologicas, y el tercero, la importancia que tuvo el haber cambiado el estatuto
administrativo de 1989 -ley 18.834 heredado por la dictadura militar- (Morales, 2014) el
cual por cuerto en su momento marcé una enorme distancia entre las remuneraciones
del sector publico con el del sector privado al no considerar de manera satisfactoria el
incentivo al perfeccionamiento, el reajuste de sueldos segun merito, ni mucho menos

planes de incentivo al retiro digno.

Por lo cual, y frente a este escenario en el ano 1997 dicho Gobierno —tras los resultados
que arrojo el diagnédstico realizado a la administracion publica, en donde aparecen
claros indicadores de ineficiencia al interior de los servicios publicos, ademas de

severas fallas en las estructuras de organizacion- (Canas, 2002; Navarrete y Gémez,
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2009 citado en Morales 2014); procede a instalar las primeras mesas de negociacion
con los trabajadores del sector publico, a fin mejorar cada uno de estos aspectos;
trabajo que tuvo sus frutos a fines de ese afo, en donde finalmente el gobierno se
compromete a enviar un proyecto de ley, que tenia como objetivo precisamente mejorar
los programas de perfeccionamiento, establecer mecanismos de definicion de
remuneraciones, incentivar el mérito ante los asensos, planes de retiro para
funcionarios a punto de jubilar y una asignacion de modernizacion de pago trimestral
(ministerio de hacienda 1998), dando pie a una reforma de tipo Gerencialista con fuerte
influencia del Reino Unido, donde los resultados y la evaluacion por desempeio, eran

su principal eje de intervencion (Morales, 2014).

Por otro lado, cabe mencionar que, si bien esta reforma fue ampliamente apoyada por
el mismo Presidente Frei, el economista Mario Marcel y el Ministro Secretario de
Gobierno de ese entonces, el Sr. Juan Villarzu, fue duramente criticada por la
oposicion, quienes afirmaban que ademas de no resolver el problema de fondo, los
instrumentos de evaluacién significaba una suerte de persecucion hacia los funcionarios
(Morales, 2014) y claro, pues el principal motivo no era el anterior, sino mas bien
porque se estaba modificando un estatuto elaborado por la dictadura, el cual significaba
en definitiva una derrota ideoldgica. Critica que fue reforzada incluso por los mismos

funcionarios publicos, quienes afirmaban que el aumento salarial, no era el

Pagina 57 de 172



comprometido en dicho acuerdo, ademas de manifestar su total rechazo a cualquier

sistema de evaluacion.

En efecto, a modo de analisis la modificacion del estatuto administrativo de 1989
significaba por un lado, la pérdida de control de parte de la derecha para manipular una
reforma administrativa rigida, altamente burocratica, no profesionalizada y disefada a
su medida. Y por otro, las asociaciones o sindicatos veian amenazado su
protagonismo, y por ende la posibilidad de manipular politicamente procesos al interior

de los servicios publicos.

Entonces, mas alla de una cuestion ideoldgica, la resistencia y cuestionamiento fue mas
bien por la intencion de mantener el poder politico, tanto de la derecha como de las
propias asociaciones de funcionarios, ante una reforma de tipo Gerencista basada en
evaluacion y desempeno técnico de sus funcionarios (Morales, 2014). No obstante,

pese a lo anterior, un ano después (1998) la ley 19.553, fue aprobada por el Congreso.

En el caso del Gobierno del Presidente Ricardo Lagos Escobar (2000-2006), Araya
(2008) afirma que este estuvo marcado principalmente por los acuerdos obtenidos con
la oposicion, a partir de la reforma del Gobierno de Frei Ruiz Tagle, lo que en definitiva

permiti6 avanzar en tres ambitos: 1. Modernizacion de la gestién publica, 2.

Pagina 58 de 172



Transparencia, y 3. Promocion del crecimiento (Segpres, 2003 citado en Araya 2008);
dando lugar a la creacion del Sistema de Alta Direccion Publica (SADP), a través de la

Ley N° 19.882 sobre Nuevo Trato Laboral.

Respecto al Gobierno de Michell Bachelet Jeria (2006-2010) un aspecto importante de
su gobierno fue la promulgacion de la Ley de transparencia, puesto puso fin al
secretismo respecto al funcionamiento de los servicios del estado, y por otro, vino a
reconocer el derecho de los ciudadanos a exigir respuesta e informacion publica. Pero
también por el significativo avance en  Modernizacion del Estado (es decir
modernizacion de la contraloria y de los procesos de auditoria interna al gobierno) y por
la creacion de la Agencia Nacional de Calidad de Politicas Publicas, apuntando asi una

reforma con altos indices de calidad y excelencia. (Araya, 2008).

A modo de resumen de lo anterior, el siguiente cuadro muestra de manera
esquematica, como estos cuatro gobiernos cimentaron la actual estructura publica,
gracias a la sincronia que tuvieron, sobre todo en lo que respecta a democratizacion,
fortalecimiento, modernizacion, transparencia y profesionalizacion de los servicios

publicos.
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Al respecto, cabe senalar que, no se considerara de manera esquematica el aporte de
los gobiernos radicales, dado que estos ya fueron expuestos anteriormente, y porque lo
que intenta mostrar el cuadro, es la linea de trabajo que retomaron los gobiernos de la
concertacion en pos de la recuperacion democratica de las instituciones del estado tras
el desmantelamiento que provocd la dictadura militar a las politicas publicas, y las
reformas administrativas de nuestro pais.

Cuadro N° 4. RESUMEN Y CARACTERISTICAS PRINCIPALES DE LAS REFORMAS

ADMINISTRATIVAS DE LOS GOBIERNOS DE LA CONCERTACION PERIODO 1990

Y 2010.

Cobierno/Periodo

Aylwin
1990-1994

Frei
19942000

Lagos
2000-2006

Bachelet
2006-2010

Objetivo

Proyecto Central

Ejes

Leyes/Decretos

Recuperar la
capacidad operativa
del sector padblico

— Creacion de
instituciones para el
desarrollo de politicas
publicas prioritarias

— Mejoramiento de las
condiciones de trabajo
en el sector piblico

— Democratizacion de
los gobiermnos locales

Leyes N== 19.097
(gobiemos
subnacionales),

19.267 y 19.269
(personal de gobierno)

Establecer una nueva
vision de la gestion
publica con énfasis en
la eficiencia y
resultados

Plan Estratégico de
Modemizacion de la
Cestion Pdablica

— Cestion estratégica

— Tecnologias de
informacion y
comunicacion

— Transparencia y
probidad de la gestion
publica

— Calidad de servicio y
participacion
ciudadana

— Recursos humanos
— Institucionalidad del
Estado

Leyes N°* 119.553
(asignacion
modemizacion),
19.653 (probidad)

Crear instituciones
flexibles y eficientes

Proyecto de Reforma y
Modemizacion del
Estado

— Rediseno
institucional

— Descentralizacion

— Modernizacion de la
gestion

— Cobiemo electrdnico
— Participacion
ciudadana en la
gestion

— Transparencia

Leyes N°= 119.799
(documentos
electronicos), 19.882
(nuevo trato), 19.886
(contratos
administrativos). DFL
N®°1/2001, 29/2005

Crear un Estado de
excelencia al servicio
de las personas

Agenda de
Modemizacion del
Estado

— Recursos humanos y
gerencia publica
—Servicios pablicos de
excelencia

— Descentralizacion

— Perfeccionamiento
institucional

— Probidad y
transparencia

— Participacion
ciudadana

— Reformas politicas

Leyes N*™ 120174 y
20.175 (nuevas
regiones), 20.205
(probidad), 20.212
(incentivos al
desempeno), 20.261
(SADP), 20.285
(transparencia),
20.414 (transparencia)

Fuente: Marjorie Morales Casetti 2008. Nueva Gestion Publica en Chile: Origenes

efectos.
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Analisis y resumen (propio) a partir del cuadro N°4:

Si observamos los Ejes de cada gobierno podemos ver como el de Patricio Aylwin
estuvo centrado en recuperar la democratizacion y sentar las bases para una nueva
institucionalidad. En el gobierno de Frei y Lagos, el énfasis estuvo centrado en la
modernizacion de la gestidbn y en el acercamiento de los servicios publicos a la
ciudadania. Y el gobierno de Michel Bachelet logra generar consenso politico para la
concretacion de las reformas administrativas, avanzando asi en materias de
transparencia a través de la ley 20.285 y 20.214, agregando valor a la excelencia en la

calidad de los servicios y politicas publicas.

Finalmente, y respecto al gobierno de Ricardo Lagos resulta relevante mencionar dos
aspectos: uno es el aporte que hizo al crear el SADP en el 2003, y el otro es el notorio
avance que hubo en materias de modernizacién. Aspectos que, sin duda, hasta el dia
de hoy han constituido una barrera u obstaculo ante hechos de corrupcion, como

ocurrio al inicio de su gobierno.
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5.6 Patronazgo en Chile

Moya y Garrido (2018) sefalan que para Max Weber el objetivo de los partidos politicos
consistia en la conquista del poder mediante el voto; el cual, una vez obtenido, le otorga
a los partidos la legitimidad para asignar a sus integrantes en la burocracia; por ende -
agregan- cuando se habla de patronazgo, se esta indicando la manera en que se
reclutan las burocracias estatales. (p.216) donde los agentes politicos, desempefian un
rol crucial, puesto que de esta manera, logran tener control o incidencia sobre las

politicas publicas del gobierno de turno.

Por lo tanto el patronazgo es un concepto que se contrapone absolutamente con el
reclutamiento profesional, el cual es un proceso que mas bien responde a estandares
normativos, y que, en consecuencia, se sustenta en principios de meritocracia y
transparencia (Moya y Garrido, 2018). Es decir, un proceso que establece el modelo de

rendicion de cuentas.

En cuanto a las diferencias que hay entre patronazgo y clientelismo politico es posible
afirmar que el patronazgo corresponde a la asignacion de un empleo publico a
personas del circulo intimo de quien asigna. Mientras que el clientelismo corresponde a
una practica cuyo objetivo es establecer un mecanismo masivo de intercambio que

garantice apoyo politico y abordar problematicas concretas sobre un grupo determinado
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Moya y Garrido (2018). Es decir se basa en relaciones de dominacion que implica
intercambio de favores, bienes y/o servicios, entre otros factores de tipo subjetivo

(Torres, 2007 citado en Moya y Garrido, 2018).

En esta linea Joignant, (2011) citado en Moya y Garrido, (2018) sefala que, entre 1990
y 2010 primaron 3 tipos de sujetos al interior de los partidos politicos: el fecnocrata, los
technopols, y los dirigentes de partido. en el caso del tecnécrata encontramos dos
variables: el fecndcrata pragmatico, quien no tiene afiliacion politica y que podria
trabajar en cualquier gobierno, y el fecndcrata politico, como aquel que cuenta con
capacidades técnico- politicas En el segundo tipo encontramos al technopols, quienes
operan como agentes cuyo capital es técnico y politico. mientras que en el tercer grupo
estan los dirigentes de partido, quienes a su vez cuentan con dos tipos de capital
politico, 1. el capital militante, quienes dedican toda una vida al servicio del partido, y 2.
el capital oligarquico, el cual es conducente a cargos nacionales en los partidos y

desemboca en la figura del politico profesional.
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El alcance del patronazgo partidario en los paises depende de varios factores. entre
ellos el sistema de partidos politicos, la relacion partido-presidente, la normativa sobre
contrataciones publicas, el alcance del sistema de Servicio Civil, y la influencia de
agentes politicos y no politicos (Panizza, Ramos y Scherlis 2014, Caneiro, 2009 citado

en Moya y Garrido, 2018). (p.220)

No obstante, los partidos politicos han ido perdiendo representatividad y legitimidad
ante la ciudadania, donde pareciera ser que las funciones procedimentales y el vinculo
de tipo clientelar con la ciudadania, son las que mas predominan (Luna, 2010 citado en
Moya y Garrido, 2018) recurriendo asi al Estado para asegurar su supervivencia en una

suerte de agencia gubernamental cuando llegan al gobierno (Moya y Garrido, 2018).

Segun el PNUD 2014 (citado en Moya y Garrido, 2018) los partidos politicos chilenos

tienen un alto nivel de participacion o incidencia en la seleccién de personas, las cuales

tras un proceso de sondeo, son presentadas para competir 0 ocupar un cargo en
esferas de representacion o primera linea al interior de las estructuras de los servicios
publicos. Sin embargo, la falta de transparencia al interior de los partidos, la debilidad
en los mecanismos de democracia interna, y la poca apertura a la renovacion,

contribuyen a sesgar los procesos de nominacion, perjudicando la calidad de
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representacion, democracia y estructura gubernamental (PNUD, 2014 citado en Moya y

garrido, 2018). (p.221) como lo es la implementacién y desarrollo del SADP.

Por otro lado esta la mirada que nos ofrece Bruno Jobet (2004) quien de alguna manera
releva la importancia de la participacion de sectores politicos en la implementacion de
politicas publicas, advirtiendo por un lado sobre el riesgo del monopolio de grupos o
funcionarios expertos (técnicos) en la formulacién de estas (dado su mirada parcial e
insuficiente), y por otro la importancia de sectores politicos y organizaciones sociales en
su definicion, actuando asi como ejes referenciales. Al respecto sefala: “La conducta
de los politicos requiere la movilizacion de experfos y de ejecutantes a menudo
numerosos. Ella implica una interaccion continua con organizaciones sociales’.
Agregando: “La accion gubernamental no puede reducirse a la emision de reglas
generales que los servidores del Estado aplicarian de manera cuasi mecanica para
beneficios de una sociedad civil atomizada”s. (p.700). Por tanto Jobet, a diferencia de
Weber, restituye el valor de la politica en la implementacién y desarrollo de los servicios
y las politicas publicas, una mirada sin duda interesante toda vez que poner en

equilibrio la discusion y pondera sus variables.
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Es decir desde esta perspectiva la formaciéon de una politica publica -en este caso los
SC- debe estar acompafiada de un componente politico que la respalde, pues de él es
como nace la voluntad de reformar proceso el cual trae consigo necesariamente que el
funcionario publico entre o participe en la discusion politica respecto de su asociacién u

organizacion.

Aspecto el que, si analizamos, resulta coherente con uno de los objetivos estratégicos
del actual SC Chileno, como es fortalecer la relacion con las asociaciones de
funcionarios. No obstante, hasta aqui surge la siguiente interrogante ¢ Cual es el limite

del rol de la politica en la administracion publica?.

Al respecto Mesa (2000) afirma que si bien hay puestos politicos que son reservados
por los gobiernos de turno y puestos dirigidos a perfiles estrictamente profesionales, lo
cierto es que también existe o que el denomina como zona intermedia donde los
puestos son ocupados por funcionarios que han accedido a cargos bajo nombramiento

discrecional (p. 215)
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5.7 Incidencia de la Politica en el SC Chileno

Para Rehren (2000) entre los afios 30 y 60 la vinculacion que se desarrollé con los
partidos politicos y los nuevos sectores sociales, fue de caracter clientelista. Fenbmeno
gue no resulta nuevo, puesto que lo anterior se dio también en el periodo parlamentario
de 1891 y 1924, cuando la burocracia chilena experimentd un importante crecimiento
ante la competencia entre los partidos oligarquicos que aseguraron trabajo a la
incipiente clase media, y las familias de la elite politica, pero dicho crecimiento fue
inorganico, pues las instituciones descentralizadas fueron mas rapido que la

administracién centralizada, sobre todo en programas sociales. (p.147)

En 1942 existian no mas de 26 organismos de esta indole, siendo 55 en 1970 de un
total de 132 servicios que constituian la administracion publica ese ano. (Rehren, 2000).
“El régimen de personal, sistema previsional y los sueldos preferentes de sus
funcionarios, junto al hecho de que sus directorios fueran de exclusiva confianza del
Presidente de la Republica, permitieron que en el nombramiento de sus altos ejecutivos
e incluso personal de nivel medio, predominara un criterio politico y no los principios de

una administracion cientifica”. (Rehren, 2000, p.148).
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En este contexto a fines de los afios 50 el exceso de funcionarios en ciertos servicios
dependia en gran medida del acceso privilegiado que tienen diferentes partidos y
grupos de presion a esos servicios (Arellano, 1971 citado en Rehren, 2000). es decir
tanto los partidos como los grupos de presion se apoderaban de la administraicon

publica, haciendo verdaderos rehenes a algunos de sus servicios.

Por tanto el clientelismo politico en Chile habria operado en tres dimensiones. La
primera, es que los partidos politicos controlaron determinados servicios de la
administracién publica segun el potencial electoral que les pudieran otorgar en la
prestacion de beneficios sociales conocido como “politica de patronazgo”, favoreciendo
a militantes y leales politicos en cargos directivos bajo un status especial de sueldo y
previsidn. La segunda dimension, refiere cuando los partidos politicos capturaron el
apoyo de grupos de interés con recursos a cambio de acceso a la formulacion e
implementacion de politicas publicas. Y la tercera, se daba cuando los partidos politicos
necesitaban vincularse con sus bases electorales, acudiendo asi al “compadrazgo”, la
‘gaucha chica” y la “gaucha grande”, el cual consistia en articular peticiones partidistas
para ingresar a la administraciéon centralizada a objeto de contar con una red de
contactos que pudieran satisfacer “favores” que con el tiempo, se constituyeran como

apoyo electoral Rehren (2000).
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Es decir el apoyo politico entregado colectivamente al politico significa poder que a su
vez se convierte en recursos (dinero, empleos, contratos, favores burocraticos,
influencia) para luego redistribuirlos entre sus partidarios. asi los grandes partidos de
clase media representan centros de redistribucion de beneficios sociales. (Rehren,

2000, p. 149)

5.8 CUADRO N° 5. FUNCIONARIOS PUBLICOS EMPLEADOS POR SECTOR 1925-

1967.
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General Econdmica Social Superior
Fuente: Elaboracion a partir de los datos contenidos en el Diagodstico de la burocracia
Chilena (1818-1969). de German Urzua V y A.M.Garcia. B. Citado en: Alfredo Rehren.

Clientelismo Politico, corrupcion y Reforma del Estado en Chile. (p. 150).
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5.9 CUADRO N° 6. FUNCIONARIOS PUBLICOS EMPLEADOS POR SECTOR 1925-

1970 (en miles).
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Fuente: Elaboracién a partir de los datos contenidos en el Diagdstico de la burocracia
chilena (1818-1969). de German Urzua V y A.M.Garcia. B. Citado por: Alfredo Rehren.

En: Clientelismo Politico, corrupcion y Reforma del Estado en Chile. p 150.

Frente a esta evidencia, cabe preguntarse ¢Hay algun periodo de la historia en que se

haya interrumpido el clientelismo politico? ¢ Cuanto de esto queda hoy en dia?

Al respecto, lo mas cercano a una interrupcion ocurrié durante la dictadura militar,
donde se debilitaron las bases del clientelismo tradicional chileno dado que se traté de
un estado empresarial caracterizado principalmente por la drastica reducciéon de
funcionarios en el sector publico; la prularizacion, autonomia de la sociedad y por la
crisis de representatividad politica de la época; entrando asi a una redifiniciéon de la
clasica relacion de poder entre la clase politica y el sector privado. En efecto, el

empresario de la época siempre tuvo claro la independencia entre lo politico y
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economico al decir que las desiciones politicas si bien influyen en el desarrollo
economico, estas no influiran como sucedié en los gobiernos anteriores a la dictadura.
(Rehren, 2000). Por lo que podriamos afirmar que se trat6 de un estado con menos
fuerza, pero que a su vez abridé paso a la privatizacion de empresas publicas que
pudieran asignar de manera discrecional cargos a militares sin experiencia ni formacion

en ADP.

No obstante, pareciera ser que la llegada de la Democracia no garantizé -en un
principio- la eliminaciéon de estas practicas clientistas- sino mas bien las profundizé a
través nuevas formas de clientelismo vinculado a casos de corrupciéon. Un ejemplo claro
de ello fue cuando la contraloria General de la Republica entre 1993 y 1994 tuvo que
investigar un total de 241 denuncias por corrupcién, entre las que incluyeron casos a
nivel municipal e irregularidades en empresas publicas tales como CODELCO, la
Refineria del Petréleo de Concon, ESVAL, EMPREMAR, EMPORCHI Y ENACAR;
Servicios publicos como DIGEDER, ONEMI, Ministerio de Bienes Nacionales, Servicio
Nacional de la Mujer, Hospital Militar, Direccion Nacional de Carabineros, Oficina
Nacional de Retorno, Serviu de Concepcion y redes de trafico de influencias
principalmente en la region de Valparaiso donde hubo transferencia ilegitima de

recursos publicos para campanfas politicas (Rehren, 2000).
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A la luz de dichos casos de corrupcion Rehren (2000) refiere que resulta necesario
hacer la distinciéon entre casos de corrupcion (entendido como la utilizacion de vinculos
partidistas para el enriquecimiento ilicito de intereses privados) de aquellos en los que
se canalizan recursos a facciones partidistas con el fin de financiar actividades politico-
electorales; donde la corrupcién forma parte del esquema clientelista que vincula a la
elite partidista con las masas para intercambiar apoyo politico-electoral, por recursos

financieros.

Esquema en el que, segun Rehren (2000) participan 05 personajes relevantes. El
primero de ellos, serian los llamados “capos de los organismos publicos”, quienes
tienen como principal misién, obtener cargos por mandato partidista; en segundo orden,
estan “los cajeros de partido”, que son quienes coordinan los gastos de diversos
organismos Y las entradas ilicitas; luego estan los “portacerteras”, o emisarios politicos,
quienes organizan actividades ilicitas al interior de la administracion publica; los
“‘profesionales protegidos” que, dotados de contactos en politica y la admistracion, se
constituyen en diferentes comisiones de trabajo como hombres de confianza de los
partidos. Y finalmente, estan los “burdcratas con carnet partidista” que son empleados
de la administracién publica leales a los requerimientos de sus padrinos politicos

(p.159).
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Escenario que en definitiva habria facilitado que en el afo 2002 el desvio de fondos
publicos para el pago de sobresueldos de altos funcionarios del Ministerio de Obras
Publicas durante el gobierno del Presidente Ricardo Lagos -mas conocido como

“‘MopGate”- motivando asi la creacion del SC en el 2003.

Si bien el SADP chileno ha logrado alcanzar espacios de legitimidad, prestigio y
reconocimiento a 11 anos desde la creacion del SADP, Egafa (2014) afirma que aun
existirian elementos de poder de parte de la autoridad politica para presionar e indicir
respecto a nombramientos en cargos de | y Il Nivel, sobre todo cuando se producen

cambios de gobierno, como asi lo muestra el cuadro 7 y 8.

6.0 Cuadro N° 07. IMPACTO DE LOS CAMBIOS DE GOBIERNO EN CARGOS DE [°

I RENUNCIA REN::SCIA
NIVEL VO'WNTARIA voLunTarIa
2006
CAMBIO 8%0 15%
GOBIERNO
2007 0% 3%
2008 6% 8%
2009 0% 7 %%
2010
CAMBIO 4%/ 63%0
GOBIERNO
2011 12% 7%
2012 3% 10%
2013 590 4%/
2014
(OCTUBRE) & &
A 14°6 64°0
GOBIERNO

Pagina 73 de 172



Es decir, al aio 2006 se registré un 15% de desvinculaciones, en el 2010 (cambio de

gobierno) subidé a un 63% y en el 2014, aumenté a un 64% en cargos de I° Nivel -

directores de servicios- (p.14).

6.1 CUADRO N° 08. IMPACTO DE LOS CAMBIOS DE GOBIERNO EN CARGOS DE

[0}
I1° NIVEL.
IX RENUNCIA REN:SCIA
NIVEL |VOrUNTARIA | voLunTAaRIA
2006
CAMBIO 3% 0%
GOBIERNO
2007 6% 1%
2008 5% 4%/
2009 5% 8%
2010
CAMBIO 8% 24°06
GOBIERNO
2011 9% 12%
2012 7% 9%
2013 6% 6%
2014
(OCTUBRE) o, o,
CAMBIO 5% 42%0
GOBIERNO

Fuente: Egafna, Rodrigo, 2014.

Mientras que, segun el cuadro N° 08. entre el 2010 y el 2014, Egana (2014) sefala que
las desvinculaciones en cargos de Il Nivel (jefes de servicios) registré un aumento del
66% a proposito del cambio de gobierno o coalicién, situacion en el que estuvieron
presente presiones de actores politicos y regionales, afectando asi la imagen del SADP,

la confianza politica prima por sobre la merifocracia. (p.13 y 15).
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Finalmente dentro de las falencias que tiene el SADP Egafa (2014) refiere las
siguientes: 1. la permanencia de ADP no supera los 2,2 afos v/s los 3 anos que duran
gerentes del sector privado, es decir se pierde el desarrollo directivo alcanzado, por lo
que el estado no utiliza un activo valioso 2. Si bien la ADP fue creada cuando los
periodos presidenciales eran de seis afnos, esta se aplica en periodos de cuatro afnos,
3. No permite retener a los profesionales que llegan para aprovechar las habilidades
adquiridas, constituyéndose mas bien en un sistema de empleo y no de carrera y 4. los
continuos cambios en ADP ha afectado: a. el funcionamiento de servicios publicos, b. la
ejecucion de politicas publicas y c. las decisiones en gestion de personas (p.16).
Produciendo incertidumbre, pero principalmente un impacto negativo en las relaciones

laborales.

Segun la Universidad Mayor (2010) en su resumen ejecutivo del estudio diagndstico y
propuesta de modelo de ADP para el sector Salud, afirma que el modelo de ADP es
vulnerable dado la alta presencia politica, y porque algunos servicios de salud han
estado ligados histéricamente a los partidos politicos. a continuacion el extracto de

algunas de las entrevistas hechas en dicho estudio:
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“En salud por lo menos en todos lo niveles jerarquicos, basicamente hay una reparticion

de los servicios a un determinado partido de la concertacién” (parlamentario).

‘gente que ha salido basicamente por decisibn de la autoridad por razones mas
politicas, mas que técnicas, y me parece mal cuando las razones son exclusivamente
politicas. Razones técnicas no siempre son razones, sino que argumentos al servicio de
una decisién que tiene una fundacién politica, y debe salir por incompetencia, revisaria
el sistema digamos...porque el costo que tiene para el sistema, la salida que tiene un

directivo, es brutal”. Director de Servicio de Salud. (p.80)

Entonces indudablemente que hay un componente de cuoteo politico y de direccionar
hacia una determinada linea de pensamiento politica, y eso a la larga es muy dafino y
lo sigue siendo. Entonces la verdad es que tenemos servicios de salud que pertenecen
a un partido politico, otros servicios de salud que pertenecen a otro, etc., y cuando sale
una persona se tiende a reemplazar por un directivo del mismo partido politico, es decir
claramente ahi hay un cuoteo politico y hay una repartija y son determinados servicios

de salud (Asociacion Gremial). (p.81)
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Es decir que el SADP Chileno se caracterizaria por presentar un alto nivel de
participacion de los partidos politicos a momento de designar a sus funcionarios,
especificamente en lo que respecta a la definicion de perfiles, cayendo asi en una
suerte de sobredimensionamiento del factor politico; el cual si bien esto quiso ser
resuelto a través de la reforma administrativa del afio 2003, con la Ley 19.882
denominada Nuevo trato al parecer no fue suficiente, puesto que, el citado informe
indica que: “no hay revision periddica formal de los puestos, y existe participacion de los
directivos de linea, los cuales actualmente estan conformados mayoritariamente por
cargos de confianza” agregando ademas que, el recurso humano del Servicio Civil no
ha logrado sustento o coherencia suficiente dado la alta politizacién de sus directivos al
provenir del sistema de cuoteo de sus respectivos partidos. (lacovello y Zuvanic 2006,

p.151).
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EL SERVICIO CIVIL EN CHILE, MEXICO, BRASIL Y COLOMBIA: AVANCES Y
DESAFIOS.

A modo de entregar una mirada global respecto a los SC de estos paises, se acudira al
Informe sobre la Situacion del SC en América Latina del BID (2006) del cual, y en
coherencia con los objetivos de este estudio, se expondra -en forma breve y
descriptiva- de la siguiente manera: contexto institucional, igualdad y mérito en el
acceso, desvinculacién, evaluacion, avances y desafios del SC en Chile, México,
Colombia y Brasil por tratarse de paises que mas elementos de analisis, factores de

incidencia, avances y desafios presentaron entre el periodo 2002 y 2014.

6.2 El Servicio Civil en Chile: Contexto Institucional

En el caso de nuestro pais, el éxito de la implementacién del SC ha sido por un lado,
gracias -a diferencia con otros paises de la regidn- a su estabilidad politica, econdémica
y social; y por otro, a la colaboraciéon que tuvieron los gobiernos de la concertacion
(Patricio Aylwin, Eduardo Frei, Ricardo Lagos) para llevar a cabo las reformas
administrativas; las que por cierto, tuvieron continuidad por los dos gobiernos de Michell
Bachelet, sobre todo en materia de transparencia y probidad. (lacoviello y Zuvanic,

2006).
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En términos legislativos, lacoviello y Zuvanic (2006) sefalan que la ley organica
constitucional determind la organizacion basica de la Administracion Publica, la cual
garantiza entre otros elementos, la carrera funcionaria, sus principios, igualdad de
oportunidades en el ingreso, capacitacién y perfeccionamiento. Aspecto que toma
solidez en el aino 86 con la promulgacién de la Ley 18.575 donde se sientan las bases
generales de la administracién de Estado y los principios de la carrera funcionaria, tales
como formas de ingreso, derechos, deberes, responsabilidad administrativa,
capacitacion y cesacion de funciones; siendo perfeccionada tres afios mas tarde (1989)
a través de la promulgacion de la Ley 18.834 llamada “Ley de Estatuto Administrativo”

que instaur6 el marco central de la gestidn de recursos humanos (p.148)

Sin embargo mas tarde se incluyeron otras leyes organicas, con regimenes especiales
y para ciertas instituciones, como por ejemplo el banco central y las fuerzas armadas.
Pero no asi para los trabajadores de empresas publicas que se rigen a través del
cédigo del trabajo; el personal docente a través del Estatuto Docente, personal no
docente mediante el Cédigo del Trabajo; personal de salud primaria municipalizada por
la Ley 19.378, y personal municipal a través del Estatuto Administrativo de funcionarios

municipales (lacoviello y Zuvanic, 2006).
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Esquema que si bien con la llegada de la democracia no sufrido alteraciones
significativas, dichas autoras afirman que su principal cambio se produjo a través de
una legislacion complementaria, donde la gestion publica pas6 a ser la prioridad del
gobierno del Presidente Eduardo Frei Ruiz Tagle (1994-2000), quien a través de la
creacion del Comité Interministerial de la Modernizacién de la Gestidn Publica
establecié en 1997 el Plan Estratégico de Modernizacion de la Gestidén Publica, el cual
permitid que el gobierno y la ANEF pudieran llegar a acuerdo en torno al mejoramiento
de las condiciones laborales de los funcionarios publicos, promulgado asi, la Ley n°

19.553.

No obstante, fue el gobierno de Presidente Ricardo Lagos Escobar (2000-2006) el que,
a través de la agenda de Modernizacion del Estado, incluye la ADP para regular el
reclutamiento, seleccién, nombramiento, remuneracion y evaluacion de desempeno de:
directores de servicios, subdirectores y directores regionales de entidades regidas por
las normas de dicha Ley (19.553); creando asi, el CADP en Junio de 2003 bajo la Ley
n° 19.882 (Instituto Libertad, 2003 citado en lacoviello y Zuvanic, 2006) en respuesta a
un escenario donde el ingreso y la permanencia al sistema publico, no garantizaba

idoneidad y mérito (lacoviello y Zuvanic, 2006).
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6.3 Igualdad y mérito en el acceso.

En cuanto a igualdad y mérito, los autores lacoviello y Zuvanic (2006) afirman que las
contrataciones a honorarios y contrata ingresan segun lo que decida la autoridad del
servicio sin necesidad de concurso publico, no asi respecto a los cargos de planta, los
que si bien son mediante concurso publico donde pueden también ser asignados
siempre y cuando existan vacantes en grados superiores no cubiertos para ascenso;
evidenciandose asi, una ausencia de pautas comunes y una fuerte presencia de
aspectos politicos en cuanto a eleccion de Directivos (Valdés, 2003 citado en lacoviello
y Zuvanic, 2006), situacion que la Ley de Nuevo Trato trata de regular al instalar un
mecanismo donde el Presidente de la Republica puede asignar entre 3 a 5 candidatos y
a un jefe de servicio propuesto por el CADP, el cual este a su vez puede declarar
desierto el proceso de seleccion e iniciar otro como una senal de objetividad vy

transparencia.

No asi con los jefes de departamentos o jerarquias similares de servicios publicos que
entran en el segundo nivel de seleccién directamente a través de ADP, pudiendo
participar funcionarios a contrata con 3 afos de antigledad, mecanismo que ha
permitido reducir de 3.100 cargos de libre designacion, a solo 600 cargos en el 2006.

(Arenas, 2003 citado en lacoviello y Zuvanic, 2006).
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6.4 Desvinculacion

En materia de desvinculacién lacoviello y Zuvanic (2006) en su diagnostico sefialan que
las sanciones disciplinarias dependen del criterio y desicion de cada servicio; aunque
éstas no son frecuentes dado la presencia de una cultura paternalista en la
administracion sin perjuicio que, durante la dictadura militar (1973-1989) todas las

garantias de estabilidad a funcionarios, fueron suspendidas.

En efecto, la autoridad del servicio de la época, tenia facultad plena de cesar a las
personas de su cargo sin necesidad de aludir a alguna norma o ley que argumente su
despido, situacion que hoy solo se puede dar en caso de falta a la probidad, por
motivos de jubilacion, incumplimiento de tareas, falta consideradas graves o “pérdida de
confianza”, lo que, en la practica, se enmarca mas bien en una pérdida de confianza
politica toda vez que el marco legal contempla la desvinculacién por mal desempefio
(Rajevic, 2000 citado en lacoviello y Zuvanic, 2006) donde la fuerte resistencia gremial
ante ante el despido de una jefatura hacia un funcionario de planta (lacoviello y
Zuvanic, 2006) puede llegar a constituir también una suerte de paternalismo o

instrumentalizacion politica.
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No obstante, en esta linea cabe senalar que la Ley del Nuevo trato establecié que los
jefes de departamento que acceden a través de concurso publico, cesan sus cargos a
los 03 afnos salvo que este sea renovado por un periodo igual y segun evaluacion (lista

1) de desempeiio. (lacoviello y Zuvanic, 2006).

6.5 Evaluacion

En cuanto a evaluacion (lacoviello y Zuvanic, 2006) afirman que nuestro pais no cuenta
con un sistema eficaz de evaluacion de desempeno a funcionarios. primero porque
responde a un proceso excesivamente burocratico, segundo porque las evaluaciones
son realizadas por los jefes directos, donde la tendencia es a calificar a su personal en
lista 1. Y tercero porque el proceso de evaluacion individual asociado a incentivos
econdmicos, no cumple sus objetivos y deteriora el clima laboral (ANEF, 2001 citado en

lacoviello y Zuvanic, 2006).

Respecto al cumplimiento de los PMG (programas de mejoramiento de la gestidon) se
observo un retroceso en su cumplimiento. En el 2002 pasé de un 94% de funcionarios
en servicio que cumplieron entre el 90% y 100%, a un 74% de cumplimiento en el 2003.
Aspecto que se debe principalmente al contraste que existe entre el alto grado de
exigencias que instala el propio sistema publico, la disposicién, y la capacidad de

algunos servicios para responder a ellas (lacoviello y Zuvanic, 2006) aunque en tal
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sentido lacoviello y Zuvanic (2006) advierten que habrian otros dos aspectos que
influyen negativamente en el sistema de gestiéon de recursos humanos del SADP. El
primero de ellos es la alta politizacion de los cuadros directivos o inexistencia de
cuadros directivos de carrera producto del sistema de cuofeo entre partidos. Y el
segundo una carrera funcionaria cerrada, estancada, sin promocién, mobilidad interna,
ni intercambio con otros organismos publicos. Por tanto hasta aqui es posible observar
que, la falta de profesionalizacion de algunos funcionarios y el factor politico, se
constituyen como factores de incidencia en el cumplimiento de indicadores de gestidn

en el sector publico. (p.166)

Ahora bien, ocho afios después, es decir al afno 2014 segun el Diagnostico sobre la
Situacion del SC en Chile, Llano (2014) afirma que nuestro pais se encuentraria en un
proceso de transicion el cual va de una carrera funcionaria estancada y raptada por el
cuoteo politico, a un SADP con mas caracter institucional donde la promulgacion de la

Ley de Nuevo Trato Laboral (LNTL) ha jugado un papel importante en ello, pero nunca

suficiente en materias de transparencia y mérito.
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6.6 Avances al 2014.

e Se han adoptado medidas orientadas a acotar el margen de discrecionalidad de las
autoridades politicas en los procesos de seleccidn y a la restriccion de las
nominaciones transitorias.

e Se han impulsado acciones destinadas a mejorar la calidad de los convenios de
desempenio, y optimizado la estructura de incentivos salariales de ADP.

e EI SC, ha logrado consolidarse bajo un esquema de implementacion descentralizada
de politicas de gestion de personas que ha comenzado a participar en espacios en
los que antes estaba excluido, como lo eran mesas de negociacion de las politicas
salariales y condiciones laborales.

e En lo administrativo No directivo, se ha extendido el uso de procedimientos mas
transparentes, meritocraticos y abiertos para el acceso a cargos a contrata.

e Finalmente, y en lo que respecta a politicas de capacitacion y desempefio, los
desafios han dejado de centrarse en los procedimientos, y han pasado a focalizar su

mirada en cuanto a calidad e impacto estratégico. (Llano 2014, p. 45).
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6.7 Desafios.

En cuanto a sus desafios segun Egana (2014) Ex director del SC, y ex Presidente del

CADP en su conferencia dictada en el ano 2014 afirma que los desafios de la ADP irian

en el siguiente orden:

e Resolver la tension mérito-confianza. Es decir, se observa una constante tensién
entre la ADP, y el mundo politico.

e Separar con mas claridad las funciones de la politica publica y la ejecucién de éstas,
especialmente en el 11° Nivel.

e Precisar mecanismos de desvinculacion tanto por razones técnicas, como de
confianza.

Mejorar la Eficiencia del Sistema:

e Disminuir los tiempos de duracién de los concursos, siendo clave la alianza publico-
privada.

e Avanzar en estudios y analisis cualitativos y cuantitativos, para identificar impactos
del sistema de ADP, en la gestion de los servicios.

e Mejorar la gestion de candidatos. Vale decir, evitar concursos desiertos y avanzar en
la especializacién de la direcciéon publica.

Medicion de desemperio:

e Mejorar el modelo de convenios de desempefo que oriente mejor respecto a una

buena gestion.
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e Que los instrumentos de evaluacién de desempefio, cuenten con una medicidn
objetiva que permita acotar la discrecionalidad.

e Que la gestidn por resulados, sea concordada y explicitada.

Desarrollo Directivo:

e Es necesario avanzar en la retencion de los mejores y movilidad horizontal en el
Estado. En este sentido, indica la importancia de copiar la experiencia de Canada y
Nueva Zelanda.

Extension de sistema.

e Necesidad de incorporar servicios de gobierno central hoy excluidos. Por ejemplo:
Sename, Fonasa, Senama, Direccion del Trabajo, y la Direccion de Planeamiento
del MOP. En este ultimo llama la atencion que, a pesar que SADP, nace a proposito
de actos de corrupciéon en el MOP, aun exista una direccion de este Ministerio, que

aun no esté incorporado en el SADP.

ADP y Carrera funcionaria:

e Es necesario permitir que funcionarios de carrera, que cumplan requisitos, puedan
acceder a cargos ADP, sin perder planta.

e Evaluar en ciertos casos ampliar la concursabilidad en el nivel IlI° jerarquico, en

cargos que sean relevantes para la gestion del servicio.
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Nuevo estatuto de ADP, para un estado moderno. Propuestas del CADP.

o Fortalecer el CADP con nuevas funciones, enfatizando su rol de garante en el buen
funcionamiento del SADP. Lo cual significa otorgar mayor independencia y
autonomia al cargo de consejero, permitiendo presentar al CADP, su discrepancia
ante ndminas.

e Incorporar medidas para mejorar eficiencia de procesos de ADP (gestion de
candidatos y agilizacion de concursos).

e Simplificar el modelo de asignacion de ADP (como herramienta para disminuir
brechas remuneracionales).

e Y seguir avanzando en la profesionalizacion de cuadros directivos, tanto en el
gobierno central, como en el regional y local (Egaina, 2014. p. 20-26).

Es decir, si observamos con detenciéon cada uno de los desafios que plantea Egana

(2014) han sido a la luz de informes y diagndsticos hechos por el BID entre los afos

2006 y 2014, por ejemplo: acotar la asignacion por discrecionalidad, fortalecer la

autonomia del SADP, profesionalizacién, retencidon de los mejores ADP, reducir tiempos

de concursabilidad, y transparentar los mecanismos de desvinculacion.
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6.8 El Servicio Civil en México: Contexto Institucional 2003-2004.

En términos macroecondmicos segun lacovello y Rodriguez (2006) México al 2005 se
ubicé como una economia de desarrollo intermedio con un ingreso per capita de 8.950
dolares (Banco Mundial, 2005, citado en lacovello y Rodriguez 2006) y una renta
relativamente concentrada con un coeficiente de GINI de 53.1 (Carrillo y Guerrero 2002,
citado en lacovello y Rodriguez, 2006).

En cuanto a su poblacién es de 100.9 millones de habitantes, posee una taza de
alfatetizacion del 90% (Banco Mundial, 2004, citado en lacovello y Rodriguez, 2006), el
50% de su poblaciéon se encuentra en situacion de pobreza (Banco Mundial, 2005,
citado en lacovello y Rodriguez, 2004) y su estructura politica es de tipo federal con 32

estados mas en distrito capital (lacovello y Rodriguez, 2006).

Ahora bien, respecto a la formacion e implementacién de su SC este, se vio estancado
puesto que su burocracia fue manejada por una estructura politica que fomento6 el
manejo clientelista y corporativista del empleo publico (Arellano y Guerrero, 2002,
citado en lacovello y Rodriguez, 2006) provocando por un lado por la colusion entre la
elite politica y altos funcionarios publicos, y por otro, acciones discrecionales en el
manejo de recursos humanos (Heredia, 2002, citado en lacovello y Rodriguez, 2006)
por lo que el principal interés del -en ese entonces- Presidente Vicente Fox fue la

instalacion del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 cuyo objetivo no fue otro que
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lograr precisamente una gestion publica eficiente, transparente, meritocratica y basada
en el modelo de rendicion de cuentas. es decir, un plan inspirado en los principios de la
Nueva Gerencia Publica y bajo una logica Weberiana apuntada hacia la
profesionalizacion del servicio publico, cuya agenda profesional se basdé en los
siguientes componentes estratégicos: gobierno de calidad, gobierno profesional,
gobierno digital, gobierno con mejora regulatoria, y gobierno honesto y transparente”

(lacovello y Rodriguez, 2006).

En este contexto lacovello y Rodriguez (2006) sefialan que uno de los primeros pasos

que dio la implementacién de dicha agenda fue la sancion de la Ley de Servicio

Profesional de Carrera (LSPC) aprobada por unaminidad por el Congreso de la union
en abril de 2003 y reglamentada en Marzo de 2004; la cual dio pie para que el SC

propuesto por dicho gobierno, estuviera compuesto por 7 subsistemas:

1. Planeacién de recursos humanos, 2. Ingreso, 3. Desarrollo profesional, 4.

Capacitacion y certificacion de capacidades. 5. Evaluacion del desempefio, 6.

Separacion, y 7. Control y evaluacion. (p. 320)
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No obstante el hecho que la LSPC haya significado efectivamente un avance, el que
abarque sélo al personal de mando y no contenga previsiones para el personal de base,
constituye su principal limitacion. Por lo tanto no soluciona el problema mas general el
cual es construir una burocracia eficiente y transparente donde se ubican los
funcionarios de planta (lacovello y Rodriguez, 2006). aspecto muy parecido con el SC

de nuestro pais (Chile) puesto que este no considera al personal a contrata.

6.9 Igualdad y mérito en el acceso

En este aspecto se observé que el personal docente y médico tuvo mayor porcentaje de
ingreso mediante mecanismos formales y publicos que el personal de base o
sindicalizado, donde el reclutamiento de estos ultimos estuvo pauteado por
compromisos politicos y presiones sindicales (lacovello y Rodriguez, 2006) a excepcidn
de algunas dependencias donde se utilizaron mecanismos técnicos a través de bolsas
de trabajo donde las comisiones mixtas de escalafon, convocaban a concurso a
trabajadores de categorias inferiores que se encontraban en la organizacién (movilidad
interna) mediante circulares o boletines internos aunque en la practica, el poder del
sindicato fue determinante en el ingreso del personal base (Arellano, 2002; entrevista a

sindicatos 2004, citado en lacovello y Rodriguez, 2006).
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En contraste con dichas practicas, la LSPC dispuso que el personal de carrera ingrese
a través de concurso publico y bajo criterios de méritos. Por lo que sus procesos fueron
publicados en el Diario oficial de la federacion de trabajadores y mediante la pagina
web del servicio, el cual terminada la primera etapa de postulacion, permitia el acceso a
los datos de los postulantes. En este sentido, el art. 28 del reglamento de la LSPC
también dispuso de observadores externos (no remunerados), quienes tenian la tarea

de garantizar transparencia y mérito en los procesos (lacovello y Rodriguez, 2006).

Paralelo a estas acciones, lacovello y Rodriguez (2006) refieren que el SC cre6 ademas
un mecanismo donde los postulantes que quedaban fuera de los procesos de
postulacion, podian interponer recursos de apelacion donde podian incluso, revocar la

asignacion del cargo.

En cuanto a la evaluacion de los candidatos, esta se realiza a través de un comité de
seleccidon formado por el jefe de recursos humanos del departamento, un responsable

de la secretaria de finanzas y el jefe de la plaza vacante. No obstante en este ultimo

sEl mérito se utiliza en las tres posibles instancias de reclutamiento de personal de carrera: 1) ingreso al
sistema de empleados que actualmente ocupan cargos en la Administracion Publica federal y que desean
ocupar esos mismo puestos, 2) ingreso de candidatos externos para ocupar vacantes que se generarian
por la entrada en vigor de la Ley y que serian evaluados por los Comités Técnicos de Profesionalizacion
y Seleccién, e 3)ingreso al sistema para los niveles de Enlace a través de ferias de reclutamiento en
coordinacién con entidades educativas (Pardo, 2004; Martinez Puodn, 2003). citado en lacovello y
Rodriguez, 2006).
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existe un cierto grado de desconfianza dado la alta probabilidad de veto que puede
hacer en los procesos se seleccion (facultad que le otorga la Ley de Servicio
Profesional de Carrera (Cedillo Hernandez, 2003 citado en lacovello y Rodriguez,
2006), mientras que en términos discrecionales se destaca la prohibicion de postulacion
a familares como una forma de prevenir el nepotismo. No obstante, hasta el 2004 fue
posible utilizar (como medida extraordinaria) la designacion directa para llenar el 3% del
total de vacantes previstas por la LSPC, donde los puestos de carrera, estuvieron
abiertos a ciudadanos mexicanos o extranjeros (Art 21 LSPC); aspecto que fue
reforzado con la prohibicion de discriminar por raza, credo, edad, salud, religién y
estado civil en las postuaciones a puestos publicos en respuesta a un contexto donde
los porcentajes de inequidad de género y falta de politicas de inclusion eran altos en
reparticiones publicas (lacovello y Rodriguez, 2006), siendo en consecuencia, del todo

pertinente y necesario al contexto.

7.0 Desvinculacién

En términos de desvinculaciéon lacovello y Rodriguez (2006) sefalan que los
sindicalizados cuentan con una cierta estabilidad o inamovilidad en sus cargos a raiz de
la rotacion del gobierno, salvo que se adhirieran a programas de retiro voluntario al

2001, como una forma de recortar el gasto publico.

Pagina 93 de 172



Mientras que el personal de base y de carrera, queda sujeto a desvinculacion siempre y
cuando estos incurrieran en alguna falta grave estipulada en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas que impliquen separacion del servicio o reincidencia
de algun delito sin perjuicio del poder que tienen los sindicatos para negociar con la
autoridad la no suspensién del funcionario de base (entrevista Sindicatos, 2004 citado
en lacovello y Rodriguez, 2006) pero nunca por su mal desempefio, puesto que en
estos casos el funcionario es trasladado a otra area de la misma dependencia
(entrevista a sindicatos, 2004 citado en lacovello y Rodriguez, 2006). Y respecto a
casos de desvinculacion por recorte de plazas u otras razones fuera del sistema de
retiro voluntario, son practicamente inexistentes dado también la intervencion que

hacen los sindicatos (lacovello y Rodriguez, 2006).

Situacion contraria para el personal de carrera, quienes a pesar que estar protegidos
por motivos politicos, son susceptibles de despido por motivos técnicos, es decir: 1. En
caso de no aprobar en dos ocasiones la capacitacion obligatoria o evaluacion de
desempefo. 2. Cuando la evaluacion de desempeino individual es deficiente. y 3.
Cuando el funcionario no obtenia la certificacion de competencias en dos instancias
consecutivas (lacovello y Rodriguez, 2006). No obstante lacovello y Rodriguez (2006)
advirten la poca claridad que habria en la normativa respecto a lo que se entiende por

“‘desempeno no satisfactorio”.
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7.1 Evaluacién

En cuanto a evaluacion si bien no existe una tradicién de evaluacion de desempefio, los
funcionarios de base fueron sometidos a evaluacion individual anual de desempeio
segun metas establecidas con sus supervisores donde el papel de las jefaturas adquirié
un rol clave en el desempefo del personal; mientras que los funcionarios de carrera
son sometidos a una evaluacién de desempefio anual, semestral y grupal por unidad
administrativa. Siendo su mayor desafio medir el desempeiio individual con las metas

institucionales (lacovello y Rodriguez, 2006).

7.2 Avances

Si al afno 2002 México se situaba dentro de los paises con mayor indice de corrupcion e
interferencia politica al interior de los servicios publicos, (ver cuadro n°® 9) esta situacion
ha tenido ciertos avances. En efecto, tras revisar el indice de desarrollo de los SC del
ano 2004 al 2014, México y Colombia se ubican en un Njve/ Medio de desarrollo, es
decir, mostraron mayor uso del criterio por mérito e incentivos de rendimiento, aunque

lo anterior, no quiere decir que el SADP de este pais y ofros paises estén plenamente

consolidados en estas materias. (lacoviello y Chudnovsky, 2015).
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Ahora, -y al margen de lo anterior- Strazza (2014) refiere que habrian dos grandes
logros de base. El primero es que, gracias a la LSPC se pudo terminar con el sentido
comun de la tradicion patrimonialista a través de la incorporacion del concepto de
profesionalizacion al interior de los servicios publicos. Y el segundo que las reglas del
(SPC) facilitaron el avance en 4 areas: planificacion, organizacion del trabajo, la gestion

de clima laboral y gestion de empleo. (p.50)

En cuanto a planificacién se destaca el desarrollo de sistemas informaticos (RH Net)
que registran informacion mas amplia sobre el SPC (es decir mas y mejor informacion a
momento de planificar) aunque estos requieren de ciertos ajustes dado que la
informacion que arroja se ve sesgada hacia elementos mas bien cuantitativos vy

desiciones presupuestarias (Strazza, 2014).

Por otro lado, en términos de organizacion del trabajo, el SC Mexicano se destaca por
su sistema de descripcidn de cargos, perfiles y catadlogos de puestos con enfoque por
competencias, como asimismo mayor abertura y adherencia de otras instituciones a la
aplicacion de encuestas sobre clima laboral; lo cual ha permitido que los trabajadores
puedan identificar con mas claridad cuales son los obstaculizadores, facilitadores y
oportunidades que hay en sus respectivas areas y por ende, la toma de desiciones en

torno a ellas (Strazza, 2014).
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Finalmente respecto a gestion de empleo entre el 2004 y el 2014 (Strazza, 2014)
afirma que el SC Mexicano experimentd un aumento considerable en concursabilidad
(75%) por mérito y competencias. Sin perjuicio por cierto, de la interferencia que ha
sufrido por el involucramiento y presion que ejercen los gobiernos de turno, sindicatos o

asociaciones en la concursabilidad.

7.3 Desafios.

Si bien Strazza (2014) plantea una serie de recomendaciones al SC Mexicano. a

continuacién, se mencionan los mas atingentes a los objetivos de este estudio:

e Aumentar los niveles de confianza ciudadana respecto a sus procesos de
concursabilidad que realiza el SC.

e Mostrar a la ciudadania que el aspecto técnico-politico, pueden convivir en tanto que
resultan necesarios para crear un SC profesional, y sobre todo porque contribuye al
exito de politicas publicas.

e Fortalecer aquellas politicas centradas en la profesionalizacion, especificamente en
la recuperacion del mérito como criterio de acceso a la administracion publica, y la
supervision del Art. 34. de la LSPC, el cual otorga “ciertas excepciones” y poder de
veto en los concursos.

e En materia de competencias, se debe ajustar y mejorar la conceptualizacion de los

niveles de competencia y conocimiento que existe por cada puesto, de tal manera
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que esto se vea reflejado en los catalogos de perfiles ya que estos, son la base
referencial de los concursos por mérito.

Respecto al seguimiento del desempeno, entre 2003 y el 2012, el SPC puso el foco
en las formas de ingreso, descuidando asi, la gestién por rendimiento. Por tanto, es
necesario poner prioridad a la constatacion de resultados institucionales e
individuales en la gestiébn, a través de capacitacion e instrumental técnico
(formulacion de objetivos e indicadores, seguimiento del desempeno y evaluacion de
resultados) que vaya en coherencia con las oportunidades de avance vertical,
horizontal, y desarrollo de competencias de sus funcionarios.

Iniciar el proceso de reforma para trabajadores de base. Tanto el BID (2006) como
la OCDE (2011) sefialan que ninguna reforma es plena si no se aplica al conjunto de
los SC. No obstante, la Ley de Servicio Profesional y el Servicio Publico de Carrera,
estd condicionado a elementos polificos, puesto que es una norma que no
fundamenta en el Art. 123. de la constitucion, la distincion entre funcionarios de base
y funcionarios de confianza. Por lo tanto, no es una norma de caracter laboral, y
todos los actos de seleccidon, promocidén y evaluacion de personal, quedan como
actos propios de la autoridad de turno. No obstante una forma de ir revertiendo tal
situacion, seria la integracion paulatina de estos trabajadores a capacitaciones de

actualizacion, procesos de reconvencidn laboral y gestion de rendimiento. (p.50-55)
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Finalmente segun (lacovello y Rodriguez, 2006) el principal factor que incide en el
desarrollo del SC Mexicano, radica principalmente en el entorno politico y

organizacional, por lo tanto, para que la carrera funcionaria avance, dependera del

trabajo y las estrategias que el sistema jerarquico politico realice para que los
burdcratas de diferentes niveles (incluidos los base) se sumen al Plan Nacional de
Desarrollo del SC (Arellano 2002 citado en lacovello y Rodriguez, 2006). aspecto que
por cierto -advierte- no sera facil, en tanto que los altos funcionarios no renunciaran de
manera automatica al wuso discrecional de recursos humanos, como tampoco a

practicas que han instalado en su gestion.

7.4 El Servicio Civil en Brasil: Contexto Institucional.

Brasil al 2003 contaba con una poblaciéon de 178,4 millones y un ingreso nacional per
capita de US $2.830 en medio de una recesion que durd hasta mediados de ese afio, el
cual arrojo altos indices de desempleo (Brasil-FMI, 2003 citado en lacovello y
Rodriguez, 2006). Sin embargo en el afio 2004 sale de esta recesion logrando manejar
en forma transparente las cuentas publicas en el marco de la Ley de Responsbilidad

Fiscal del aino 2000 (Laureiro y Abrucio, 2003 citado en lacovello y Rodriguez, 2006).

En lo politico, destaca el triunfo del Partido de los Trabajadores en el afio 2002 (alianza

con el partido liberal y partidos de izquierda), asumiendo Lula Da Silva en Enero de
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2003, quien integra en su plan de gobierno mantener la estabilidad econdmica, reducir
la deuda publica y fortalecer las politicas sociales para reducir la pobreza y la
desigualdad a través de programas como Hambre Cero, Bolsa Familiar, Primer empleo,
efc.) y lo mas importante, introducir mecanismos de participacion social en la gestidn
publica (Banco Mundial, 2003, Marini, 2003 citado en lacovello y Rodriguez, 2006). Por
lo que en esta linea el gobierno de Lula estuvo centrado en un mayor control del Estado
sobre el mercado, incentivos a la actividad productiva, y mayor protecciéon a los

sectores vulnerables (Sallum Jr. 2003 citado en lacovello y Rodriguez, 2006).

En cuanto a las reformas del Estado y SC, el Plan Plurianual 2004-2007 denominado
Brasil de fodos, significd la elaboracion del Plan de Gestion Publica para Brasil de todos
(SEGES, 200374 citado en lacovello y Rodriguez, 2006 ) el cual establece la necesidad
de reducir el déficit institucional del Estado, profesionalizar la burocracia, e incorporar
las “bases sociales” en plan de gestion mediante consejos consultivos (Marini, 2003

citado en lacovello y Rodriguez, 2006).

Otro aspecto relevante a mencionar es que la formulacién e implementacion de politicas
publicas estan reconocidas en la constitucion. No obstante, los articulos provisionales
de la carta Magna de 1988, abordan aspectos que van mas alla de lo constitucional. Por

lo que el BID senala que es necesario de Enmiendas Constitucionales (EC) para
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promover cambios concernientes al SC (Alston, 2004 citado en lacovello y Rodriguez,

2006).

Ahora bien cabe destacar que fue bajo el gobierno de Cardoso donde la EC 19 del aio
1999 permitié implementar cambios en cuanto a la estabilidad y al régimen juridico de
los funcionarios, dando inicio a la reforma administrativa (Martins, 2003 citado en

lacovello y Rodriguez, 2006).

7.5 Igualdad y mérito en el acceso.

Los servicios publicos seleccionan a través de concurso publico (incluido los cargos
temporales en empresas publicas) garantizando la seleccion por mérito y calificacidon
(Marcroni, 2002 citado en lacovello y Rodriguez, 2006) donde si bien no existe
evidencia sobre la presencia de clientelismo en los concursos, existe una cierta
desconfianza y descontento de parte de la ciudadana respecto a la prorroga automatica
de contratos que inicialmente fueron temporales (CNESF, 2004 citado en lacovello y

Rodriguez, 2006).
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En el caso de las especializaciones en politicas publicas, la Escuela nacional de
administracion publica (ENAP), ha sido la encargada de instrumentar el concurso,
otorgando mayor garantia técnica sobre el proceso de postulacion e ingreso al servicio

publico (Marconi, 2002, Pacheco 2003 citado en lacovello y Rodriguez, 2006).

En cuanto al acceso a funciones gratificadas DAS (Direccion y Asesoria Superior) -
ambos de responsabilidad- es por seleccion directa mediante curriculum, entrevista y
revisidon de referencias sobre el desempeno del candidato y con sentido politico
(Macronni, 2002, Pacheco, 2003 citado en lacovello y Rodriguez, 2006) donde se

puede reclultar personal externo al SC.

A febrero de 2004 hubo un total de 17,646 cargos para DAS, un 63,1% de ellos fueron
ocupados por funcionarios efectivos (Gobetti, 2004 citado en lacovello y Rodriguez,
2006). No obstante también hubo descontento ciudadano por la reserva de un cierto
‘porcentaje” de DAS para funcionarios de carrera (Ministerio de Planejamento, 2002

citado en lacovello y Rodriguez, 2006).

En cuanto a inclsuién, el SC Brasilefio cuenta con procesos para incorporar personas
con discapacidad (20%), mujeres, y personas de color; aunque el BID en su informe

(2006) advierte que el porcentaje de mujeres tiende a mantenerse bajo en el total de
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DAS; aspecto que pareciera dificil de revertir, puesto que no esta reglamentado, ni hay
marco legal que garantice el derecho a la igualdad e inclusién. Lo cual hace que los
procesos de seleccion, sean vulnerables a caer en arbitrariedades (lacovello y

Rodriguez, 2006).

7.6 Desvinculacion

La Enmienda Constitucional 19/98 introducida por el gobierno de Cardoso otorgd la
posibilidad de pérdida de inamovilidad del funcionario; un cambio sin precedentes para
la burocracia brasilefia (Gaetani, 2000 citado en lacovello y Rodriguez, 2006 ) habiendo
asi 3 programas de desvinculacion por retiro incentivado, donde si bien no hay despidos
por motivos politicos las funciones gratificadas y los puestos politicos, presentan gran

continuidad de personal (Pacheco, 2003 citado en lacovello y Rodriguez, 2006).

En cuanto a los mecanismos de desvinculacién sefialados anteriormente estan las
desvinculaciones parciales consistentes en la reduccion de la jornada de trabajo con
reduccion salarial (anulado en el 2002 por el poder judicial), el incentivo a la licencia sin
remuneracion hasta 3 anos, y la puesta a disposicidon para funcionarios de cargos
publicos que sean innecesarios producto de una reestructuracion organizacional
(lacovello y Rodriguez, 2006). Aunque este pais no ha podido instrumentar la

desvinculacién funcional por mala evaluacién de desempefio (segun EC 19/98), un
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ejemplo de ello, es que Lula Da Silva consider6 solicitar al congreso el retiro de dicho
proyecto (Estado de S. Paulo, 1 de Febrero 2004 citado en lacovello y Rodriguez,

2006).

Por otro lado, y respecto a la llamada “puerta giratoria” del servicio publico esta es poco
frecuente dado su estabilidad y a que el paquete de jubilizacion es superior al del sector
privado. La rotacion se da mas en profesionales jovenes, puesto que estos buscan
ingresar al sector judicial y legislativo; no obstante, tampoco es algo que constituya una
oferta 0 una garantia en tanto que los cupos son limitados (lacovello y Rodriguez,

20086).

7.7 Evaluacién

Respecto a los mecanismos de evaluacion de desempefo (gratificaciones vy
promociones) lacovello y Rodriguez, (2006) sefalan que estos presentan problemas de
eficacia. Es decir, se observa la presencia de una cultura organizacional que no es
consistente con las practicas de evaluacion por la que subsisten componentes
discrecionales, paternalistas y subjetivos a pesar que se considera relevante de parte
de las jefaturas las evaluaciones de desempeno conforme al cumplimiento de metas
(Dos Santos y Luna dos Santos, 2001, ENAP, 2000a citado en lacovello y Rodriguez,

2006).
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Otro aspecto que ha incidido en este punto es la resistencia que presentan trabajadores
y sindicatos para ser evaluados (CNESF, 2004 citado en lacovello y Rodriguez, 2006)
al punto que los comités de evaluacion no han podido profundizar en calidad de
desempefio y cumplimiento de metas u objetivos, los que a su vez tienden a bajar o
disminiur a fin de acceder al cobro de gratificaciones (Dos Santos y Luna dos Santos,

2001 citado en lacovello y Rodriguez, 2006).

Situacion que bajo el Gobierno del Presidente Fernando Henrique Cardoso (entre 1995
y 2002) cambia, introduciendo criterios para terminar con la inamovilidad de
funcionarios publicos (garantizada por la constitucion de 1988), controlar los gastos en
personal, y posibilitar la contratacién bajo el régimen privado, reduciendo asi en un 18%
el numero de funcionarios del poder ejecutivo federal (a través de jubilaciones,
terciarizaciones o retiro incentivado), especialmente del sector salud, planificacion y

educacion.

Sin embargo el SC Brasilefio enfrenta dos contradicciones. La primera, es que si bien
hay mecanismos técnicos de gestion, la incorporacion de actores sociales que legitiman
las acciones del gobierno con intereses poco afines a una burocracia gerencial, resulta

perjudicial. Y la segunda, es que las competencias, los perfiles, los planes estratégicos
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y sociales, no estan adecuadamente atados ni disefiados con las metas institucionales

de las organizaciones (Marconni 2002 citado en lacovello y Rodriguez, 2006).

7.8 Avances

Segun Llano (2014) el SC Brasilefio ha logrado los siguientes avances:

e Se observa un robustecimiento en el sistema burocratico, y un alto indice de
confianza ciudadana respecto a su imparcialidad y justicia.

e Mayor tecnificacion respecto de los puestos de planta y avance en mecanismos de
prevencion de practicas de nepotismo.

e Aumento en el numero de postulantes en los concursos, el cual estaria asociado a la
oferta de salarios mas atractivos (en relacion al sector privado).

e Creacidon de nuevas carreras para cubrir cuadros técnicos calificados. Aspecto que
ha contribuido a aumentar el nivel educativo de las dotaciones no jerarquicas.

e Creacion de mas mecanismos para restringuir el ingreso de parientes a cargos en
los que no se accede mediante procesos de seleccion. Aspecto que también
contribuido a la erradicacion del uso patrimonialista del empleo publico.

e También se destaca la promocién de espacios de dialogo entre Estado y
representantes sindicales como una eficaz de transparentar y legitimar las politicas

gubernamentales, pero también de alejar de la discusidén temas vinculados a la
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politica salarial, reestructuracion de carreras y cargos en pos de ampliar el espectro

de posibilidades respecto a mejores condiciones laborales. (p. 40)

Por otro lado Llano, afirma que la adopcion de un sistema general de evaluacion del
desempefio, en reemplazo de un esquema fragmentado, ha permitido Ila

institucionalizacion de procedimientos previstos en nuevas regulaciones. (p.41)

7.9 Desafios

Finalmente en cuanto a los desafios del SC Brasilefio, Llano (2014) sefala que estos se

encontrarian en 4 vectores de la reforma (burocratico, gerencial, corporativo y

economisista).

e En en lo bucrocratico resolver la contradiccion que hay entre el alto grado de
institucionalizacion de los mecanismos meritocraticos de acceso a cargos no
jerarquicos, versus el amplio margen de discrecionalidad existente para la
nominacién de puestos directivos.

e Eliminar la aplicacion de cuotas designadas a servidores de carrera, puesto que
ademas de limitar la posibilidad de incorporar competencias externas al sistema,
facilita practicas arbitrarias, de politizacion, y no garantiza alcanzar altos niveles de
desempefio en los cuadros directivos. Por tanto urge avanzar en instrumentos y

mecanismos de reclutamiento mas transparentes y competitivos.
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En lo que respecta al sistema de evaluacién dicho informe propone que este SC,

debe resolver la tensidon que hay entre los intereses de planificacion técnica, y los

intereses de validacion politica del gobierno; de tal manera que se fortalezca por un

lado, la profesionalizacién de la burocracia y por otro, evitar la cultura corporativista
de las propuestas de tecnificacion de RRHH.

Como también la tensidbn que hay entre el término “profesionalizacion” con el

concepto de “politizacion” al interior del SC. En efecto, dicha tension ha traido
consigo una interpretacion deébil y restringida de la primera, permitiendo por un lado,
un excesivo énfasis en la consolidacion de garantias formales para proteger a
funcionarios contra acciones arbitrarias, y por otro, no hace posible considerar en su
evaluacion las competencias necesarias para el adecuado ejercicio de sus cargos
(Pacheco, 2008 citado en Llano 2014). trayendo como consecuencia, la aplicacion
de instrumentos de seleccion imparciales.

Ante la multiplicidad de carreras que se han configurado bajo diversos modelos y
procesos de reestructuracion, resulta necesario instalar una politica general que las
organice y luego reduzca su cantidad, de manera que esto permita avanzar en la
definicion de un marco comun que otorgue mayores posibilidades de movilidad y
organizacion en torno a la adquisicion de competencias y mejor desempeno (OCDE,

2010 citado en Llano 2014).
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e Reducir la excesiva centralizacion y burocratizacién de los procesos de gestion,
fomentando la delegacién y flexibilizacion de aspectos procedimentales, a objeto de
garantizar la aplicacion de un modelo integral de gestion recursos humanos que

equilibre el principio del mérito y eficacia. (p. 42)

8.0 El Servicio Civil en Colombia: Contexto Institucional.
Colombia es un Estado unitario que opera bajo el principio de descentralizacion politica
y administrativa. Mientras que su rama ejecutiva esta compuesta por 3 ordenes:

nacional, departamental y municipal.

Por tanto el concepto de SC se aplica a funcionarios vinculados de manera permanente
mediante una relacion legal y reglamentada en la rama ejecutiva, quedando fuera los

contratistas de prestacion de servicios (lacovello y Zuvanic, 2006).

Posee un crecimiento econdmico bajo, pero estable en relacién a otros paises de AML.
No obstante, la pobreza tiende a incrementarse, del 60% de la poblacién que vivia en la
linea de la pobreza en 1995, al 2002, ha llegado al 67%. Efecto que ha generado altos

indices de desempleo, desigualdad y violencia (lacovello y Zuvanic, 2006).
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Por tanto frente a este contexto a mediados de 2004 el gobierno de Alvarez Uribe
enfrentd un fuerte reto politico. Con una popularidad del 79% su agenda legislativa tuvo
que centrarse en sacar adelante la reforma tributaria a las pensiones, a la salud, a la

justicia, contratacién administrativa y supresion de tramites (lacovello y Zuvanic, 2006).

8.1 Igualdad y mérito en el acceso.

El SC colombiano ha tenido que lidiar con un marco juridico inestable y una fuerte

tradicién clientelista. Al 2006 existieron dos formas de provision de cargos
permanentes: los empleados de libre hombramiento y remocion, y los empleados de

carrera que se sometian a procesos de seleccion.

No obstante, esta ultima modalidad se encontré suspendida desde 1999 cuando la
Corte Constitucional declaré inaplicable la Comisién Nacional de SC, razén por la cual
los servicios publicos ingresaron personal por dos vias, la primera bajo la forma
“provisional (el cual llegd a representar el 38% de los cargos de carrera) y la segunda, a
través de inscripcidn extraordinaria, cuyo ingreso era definido por mandato legal. Es
decir ambas vias, sin ningun mecanismo de postulacion de por medio (lacovello y
Zuvanic, 2006) asi pues la modalidad de ingreso segun lacovello y Zuvanic (2006) se
ha caracterizado 1. Por Inscripciones extraordinarias o ingreso automatico. 2.

Prevalencia de nombramientos provisionales. 3. Concursos que se efectuan para
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formalizar la situacion de los cargos provisionales y encargados. y 4. Precariedad

juridica de los marcos legales. (p. 181)

Situacion que se revierte en el 2004 cuando la Ley 909 por un lado faculté al Consejo
Nacional de SC para administrar y supervizar que los ingresos a la carrera
administrativa fuesen bajo criterios de mérito y por otro, incorporé el modelo de
Gerencia Publica como mecanismo para ingresar -bajo principio de mérito- a Directivos

del Estado (lacovello y Zuvanic, 2006).

8.2 Desvinculacion

En cuanto a desvinculacidén lacovello y Zuvanic (2006) sefialan que la constitucion
politica de este pais otorga la posibilidad de desvincular a un funcionario por bajo
rendimiento, pero también protege del despido a funcionarias que tengan familia a su
cargo, a discapacitados y funcionarios con menos de 3 afios de tiempo para jubilarse
mas conocido como “retén social’. No obstante la Ley 909/ del 2004, instruy6 otra
causa de desvinculacion, denominada “razones del buen servicio”, el cual permite en

definitiva desvincular funcionarios sin procedimientos disciplinarios previos. (p. 183)
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8.3 Evaluacién

En cuanto a evaluacion segun lacovello y Zuvanic (2006) sefalan que si bien el
sistema cuenta con herramientas que incluyen formularios para niveles con o sin
personal a cargo, instructivos, guias y donde las evaluaciones se estructuran en torno a
objetivos (65%) y desempefio (35%), un estudio realizado por el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica (DAFP), muestra que de 9.523 empleados de
diferentes entidades y niveles el 86.52% obtuvo calificacion sobresaliente; el 13,16%
aceptable, y solo un 0,32% insatisfactoria. (p.183) por tanto dichas autoras, concluyen
que el sistema no tiene consecuencias respecto a ascensos y retiros, no se observa
compromiso tanto de los evaluadores como de los evaluados durante el proceso de
calificacion, y no habria correlacién entre los resultados de la gestion institucional y la

evaluacion de los empleados. (p.184)

8.4 Avances.
Para Strazza (2014) si al 2004 el SC se encontraba en un momento de transicion, a 8
anos de la puesta en marcha de la Ley 909 este ha avanzado en dos planos: a nivel

institucional, y en politicas especificas de recursos humanos.

Pagina 112 de 172



En el primer plano, los avances serian dos. 1. El reconocimiento gubernamental y
politico que ha habido hacia la Ley 909 como norma del sistema. Y el segundo, es el

funcionamiento alcanzado por el DAFP, y el Consejo Nacional de SC.

En efecto, el reconocimiento de la Ley 90, fue gracias a que esta se baso en la Carta
Iberoamericana de la Funcién Publica, y porque dié prioridad a principios consagrados
en la constitucion: mérito e igualdad. Por tanto, ambos elementos otorgaron las
condiciones para contar con un marco normativo solido, alineado con el consenso

regional respecto al “deber ser” del SC y avanzar hacia su profesionalizacion. (p.50)

Y en cuanto al funcionamiento alcanzado por el DAFP y el Consejo Nacional de SC,
Strazza (2014) destaca el hecho que este ultimo haya sido incorporado en la
Constitucion de 1991 como un érgano independiente del Poder Ejecutivo el cual
debera, dentro de sus funciones, garantizar el mérito en sus procesos de ingreso como
una forma de debilitar la practica masiva y recurrente de cubrir puestos con
nombramientos interinos (Strazza, 2014). Por lo que en esa linea Strazza (2014) afirma
que al 2014 dicho consejo logré constituirse como autoridad y desarrollar con éxito 3
ambitos: 1. Un sistema de acceso (general y especifico) 2. Una evaluaciéon de

desempeino mas tecnicificada. Y 3. constituirse a través de la DAFP como un referente
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en materias de planificacion, organizacion del trabajo, capacitacion e incentivo a

trabajadores. (p.50)

En materia de calidad se avanzd también en la identificacidon, estandarizacion de
competencias, actualizacion de manuales de puestos de trabajo, evaluacion de
competencias en procesos de seleccidn, y realizacion de pruebas piloto con municipios

(Strazza,2014).

Finalmente otro avance logrado fue que, si bien la ley 909 senala que los gerentes
publicos estan clasificados como cargos de libre nombramiento y remocion, desde el
DAFP se impulsaron mecanismos de seleccidn sobre aspectos meritocraticos que se
sustentan en instrumentos de evaluacion de desempeio denominados “acuerdos de

Gestion” (Strazza,2014).

8.5 Desafios

En este sentido Strazza (2014) afirma que a pesar de los avances obtenidos por el SC
resulta necesario fortalecer, mejorar y dar continuidad a los siguientes aspectos:

e En el ambito institucional fortalecer la coordinacion entre el DAFP y la Comision

Nacional de SC a fin de mejorar por un lado el funcionamiento de politicas de
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ingreso y evaluacién de desempenio, y por otro, lograr mayor solidéz y credibilidad al
sistema.

Reforzar la estructura de la Comision Nacional de SC (debatir sobre su esquema de
financiamiento y aplicacion de sistemas de ingreso mas rigurosos, incentivos y
evaluacion).

Incrementar la capacidad técnica de las unidades de direccion publica.

En Materia de gestion de empleo, disminuir los tiempos de convocatoria en los
concursos a fin de evitar la asignacion de cargos y nombramientos provisionales.
Lograr equilibrio en la estructura de incentivos, instalando los siguientes temas en la
agenda:

Mejorar los sueldos a fin de atraer nuevos talentos, y disminuir la inequidad
remuneracional.

Mejorar las expectativas de crecimiento profesional ante el estancamiento de
directivos publicos.

Mejorar las oportunidades de formacion. Lo cual implica mantener una coherencia
entre la oferta de formacién y las necesidades de desarrollo a nivel individual y
colectivo.

Mejorar el modelo de sistema de seguimiento por desempefio. Esto, ante la
disociacion que existe entre el modelo de mejora individual (instancias de feedback),

la distincion de niveles de desempeno para asignar premios (eventual posibilidad de
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avance en la carrera), y castigos (desvinculacién por mala evaluacién). es decir, el
actual modelo no conversa ni ahuna criterios en base a objetivos y planes de trabajo
comun.

Fortalecer la Gerencia Publica como un elemento central para garantizar que las
mejores practicas de gestion que se lleven a cabo, sean efectivamente aplicadas en
las organizaciones publicas; sobre todo para que su desarrollo trascienda de lo

politico-electoral. (p.53)
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CAPITULO VIil: MARCO METODOLOGICO.

El motivo por el cual se eligié un analisis comparativo entre de Chile, México, Brasil y
Colombia, nace principalmente porque dichos paises comparten factores similares de
incidencia en la implementacion de sus SC, como lo es la corrupcién, el patronazgo y la

politica.

8.1 Tipo de Investigacion

Conforme a los objetivos de este estudio, se implementara la metodologia de estudio de
Rober K. Yin (2003) quien la plantea como una estrategia que trata de responder a
preguntas de “como” y “por qué”, cuando el investigador tiene poco control sobre los
eventos, y cuando el foco esta en un fenomeno contemporaneo dentro de un contexto

de la vida real.

Dentro de los tipos de investigacion si bien existe el explicativo, el descriptivo y el
exploratorio, Yin afirma que estos no son excluyentes unos de otros, sino mas bien

pueden ser complementados en una investigacion.

En este caso, el siguiente estudio es descriptivo-explicativo, en tanto que pretende
comprender e identificar de qué manera dichos factores han incidido en el SC de Chile,
México, Brasil y Colombia, como asimismo cuales han sido los mecanismos que han
instalado estos paises para controlar los vicios que pudieran estar operando a propdsito
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de ello. Por lo tanto para llevar a cabo dicho analisis, sera necesario la revision de

diferentes fuentes de informacién.

Por otro lado -y modo de nutrir el argumento de la metodologia de este estudio- es
también exploratorio en tanto que las investigaciones exploratorias son aquellas que
solo se proponen alcanzar una visidn general, aproximativa del tema en estudio. Se
realizan generalmente cuando (...), a) el tema escogido a sido poco estudiado hasta el
momento, y no existe sobre el mismo un conocimiento tal que permita formular
hipétesis precisas, o hacer una descripcion sistematica; b) cuando aparecen, en un
campo de estudios determinado, nuevos fendmenos que, o0 bien no se conocen aun
exactamente, o es imposible comprender sobre la base de las teorias existentes, y
descripfivo en tanto que: las investigaciones descriptivas se proponen conocer grupos
homogéneos de fendmenos, utilizando criterios sistematicos que permitan poner de
manifiesto su estructura o comportamiento. No se ocupan, pues de la verificacion de
hipotesis, sino de la descripcion de hechos a partir de un modelo tedrico definido

previamente (Sabino, Carlos 1994, p. 88-89).
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Siguiendo con Rober K. Yin (2003) la metodologia de estudio de casos se ajusta a esta
investigacion, en tanto puede ser utilizada para varias situaciones, dentro de las cuales
se encuentra la investigacion de agencias publicas (en este caso el servicio civil), y
estudios que abordan temas o materias de administracion publica (reformas

administrativas y servicios publicos).

8.2 Instrumento de recoleccion y analisis de informacion.

Para llevar a cabo la siguiente investigacion, se utilizara la revision documental como
instrumento de recolecciéon y analisis de informacion. Para tales efectos, se acudira a
informacion que proporciona el SC respecto al SADP, informes, articulos académicos y

estudios comparativos a nivel internacional.

La investigacion documental es un procedimiento cientifico, un proceso sistematico de
indagacion, recoleccion, organizacion, analisis e interpretacion de informacion o datos
en torno a un determinado tema (Alfonso, 1995, citado en Morales, 2015). por lo que
dado sus caracteristicas permite al investigador iniciar un camino hacia la construccion
de conocimientos y por ende situarlo desde un rol explicativo respecto a una realidad
que hasta ahora, se ignoraba, en este caso los factores sociopoliticos que han incidido

en el desarrollo del servicio civil en chile y américa latina entre los afios 2002-2014.
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Finalmente y siguiendo la linea metodolégica de Alfonzo (1994 citada por Morales,
2015) la siguiente investigacion se sustenta en la revision documental de una serie de
informes comparativos, articulos y estudios académicos relacionados principalmente

con modelos de SC-SADP en Chile y AML.

8.3 Fuentes para el proceso de revisidon documental seran:

e Pagina web servicio civil chileno (estudios, informes, encuestas, presentaciones,
diagnosticos, datos estadisticos).

e Ensayos, articulos sobre sistemas de alta direccion publica, gerencia publica en
Chile y América Latina.

e Revision de notas, exposiciones de clases Magister en Gerencia Publica, UAHC,

2015-2016 y analisis de contenido de la bibliografia sugerida por sus docentes.
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CAPITULO IX. ANALISIS Y DESARROLLO DE LA INFORMACION

Andlisis comparativo del SC de Chile, México, Brasil y Colombia al 2014.

PAIS IGUALDAD Y MERITO EN EL ACCESO
CHILE La presencia de practicas clientelistas y de patronazgo, han acompafiado desde
MEXICO | su inicio a estos SC. donde el componente politico-partidista y marcos juridicos
COLOMBIA | insuficientes, han sido los principales factores que han impactado negativamente
en el acceso igualitario. Pero que al 2014 han ido disminuyendo gracias a
consensos politicos para integrar concursos publicos basados en el mérito y la no

discriminacion.

BRASIL Brasil es un caso bastante diferente a los tres anteriores. En efecto, las politicas

pubicas y los sistemas burocraticos de este pais han sido -desde siempre-
considerados y respaldados por su constitucién politica. Aspecto que le ha
permitido a la reforma administrativa del SC, actuar de manera autbnoma e
independiente, es decir a través de concursos publicos que garantizan un ingreso
igualitario basado en el mérito (competencias técnicas). Donde lo mas interesante
es la existencia de una Escuela Nacional de Administracion Superior, la cual sirve
como ente para garantizar el acceso (previa formacién, perfeccionamiento y
evaluacion constante) de los funcionarios publicos de carrera en el marco de un
servicio publico apuntado a la excelencia. Sin perjuicio del poder de incidencia
que tienen sindicatos y asociaciones de funcionarios -y en similitud con Chile,

México y Colombia- en los procesos de ingreso y la participacion -en este caso
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particular- de movimientos sociales ligados al presidente de turno, como asi

sucedié bajo el gobierno de Lula Da Silva.

DESVINCULACION

CHILE

En esta categoria es posible observar elementos que mas bien se diferencian de
uno a otro pais. En el caso de Chile hay un paso entre la desvinculacién arbitraria
y sin defensa laboral, a otra donde se le otorga facultad exclusiva de criterio a los
servicios para evaluar la desvinculacion de algun funcionario donde el factor
“pérdida de la confianza” estaria por sobre los méritos con los cuales podria
contar un ADP. Sin embargo, la cultura paternalista y la instrumentalizacion
politica que realizan sindicatos y asociaciones, se presentan también como un

factor predominante en la obstaculizaciéon de este proceso.

MEXICO

A diferencia de Chile, el cargo de un empleado publico no esta sujeto a los
cambios de gobierno, y las desvinculacion es aplicable tanto para el personal de
base, como para personal de carrera solo por motivos técnicos y/o que
constituyan gravedad. No obstante al igual que Chile, la presion de los sindicatos,

juega un rol determinante para revertir una desvinculacion.

COLOMBIA

En el caso de Colombia, la desvinculacion en mas bien variada, por un lado
encontramos elementos proteccionistas, por otro técnicos, pero finalmente de
corte arbitrario donde es posible desvincular sin ningun proceso de por medio.
Por lo que es una categoria inconsistente, no sigue una politica de desvinculacion

definida o coherente.
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BRASIL

Mientras que Brasil contiene elementos de estos ultimos 3 paises. Es decir, los
despidos no se producen por aspectos politicos, pero que a su vez tampoco
garantiza la inamovilidad de los cargos; lo cual sin embargo otorga cierta
estabilidad que, sumado a sueldos similares al del sector privado, hace por un
lado que la rotacion sea escasa, y por otro, atractivo para profesionales jovenes
con formacién de excelencia. Otra caracteristica que diferencia el sistema de este
pais en relacién a los otros, es que la desvinculacién es parcial y paulatina
mediante mecanismos de incentivo o reestructuracion interna. Mientras que los
elementos que si se asimilan a los SC de Chile y México, es la resistencia, poca
definicion y escasa instrumentalizacién de procesos de desvinculacion por mal

desempenio.

EVALUACION

BRASIL'Y

COLOMBIA

Si hay algo en comun entre estos paises sobre esta categoria, es la resistencia y
falta de compromiso de los trabajadores para ser evaluados. Lo cual se puede
explicar porque los procesos de evaluacion no traen consecuencias y porque en
su interior operan practicas paternalistas. Perjudicando asi el avance vy
cumplimiento técnico del Modelo Gerencial que ambos paises han estado
tratando de instalar entre el 2003 y el 2014. No obstante un elemento propio y
caracteristico del SC de Brasil -y que no esta en los otros SC- es la incorporacién
de actores sociales en el sistema, cuyo desempefo responde a intereses de

agenda (politicos) del gobierno de Lula Da Silva.
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CHILE

Chile es, en si mismo, mas particular y por tanto donde mas mejoras debe realizar
dado el alto grado de politizacidon que hay en los cargos Directivos (cuoteo
politico). A lo cual se agrega la escasa posibilidad que estos tienen para
perfeccionarse y optar a mejores mobilidad interna.

Por otro lado, es un proceso de evaluacion altamente burocratico, poco practico e
inflexible, donde ademas son realizadas por jefaturas directas que, -al igual que
Brasil- realizan evaluaciones de corte paternalista.

Otro elemento caracteristico y especial, es que el cumplimiento de los PMG estan
asociados a incentivos y compensaciéon econdémica, y no a incentivos de
formacion, capacitacion o ascensos, es decir, no técnico. Por lo que en esta linea
al ser lo técnico la debilidad principal, los funcionarios no logran dar cumplimiento

con indicadores de gestién éptimos a un modelo de gerencia.

MEXICO

Al ser un sistema de evaluacion sin una tradicidon, no hay unificacién de criterio
para funcionarios de base y de carrera. Siendo en un caso anual, y en el otro
anual, semestral, grupal y por unidad. En circunstancias de la misma carga
laboral , administrativa y funcional. Por lo de que desde ahi es posible inferir, que
las evaluaciones para funcionarios de base sea menos estricta y menos severa
en tanto que provienen de acciones discrecionales y sin concurso publico. Es

decir responderia a practicas clientelistas del gobierno de turno.
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AVANCES

CHILE

Chile, es sin duda el pais con mas avances -seguido de Brasil- que ha presentado
no solo en relacion a los otros 3 paises, sino en AML en general. En efecto,
desde la creacion y promulgaciéon de la Ley de Nuevo trato en el (2002-2003), y
gracias a las modificaciones y perfecciones que ha ido teniendo entre el periodo
2014-2018, se ha podido avanzar en aspectos que antes, sobre todo entre el
periodo 2010-2014 (de mayor crisis institucional) resultaban de suma importancia
resolver; por ejemplo, ha podido acotar significativamente los margenes de
discrecionalidad y nombramientos transitorios a través de procedimientos
transparentes (plataformas y canales canales de acceso abiertos a la ciudadania)
y procesos de seleccion y reclutamiento basados en meritocracia (perfil por
competencia). Prueba de ello ha sido la inclusion de cargos a contrata y el

aumento de servicios que hasta hace unos afos, no estaban adcritos al SADP.

MEXICO

El caso de México, es también destacable, puesto que logré salir de los paises
con mayor indice de corrupcion e interferencia politica en el 2002, a ubicarse en
el 2014 en un indice de Nivel Medio (es decir sus procesos de ingreso han puesto
mayor énfasis en el mérito y en la creacion de sistemas de incentivo por
rendimiento).

Otro elemento interesante, es como se ha ido validando e internalizando el
concepto de profesionalizacion al interior del SC, el cual ha contribuido por un
lado a terminar en forma paulatina con la tradicion patrimonialista que acompané

a este servicio, especualmente durante los primeros 7 afios desde su creacion, y
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por otro, instalar mejores sistemas de planificacién, organizacion, mejoramiento
en ambiente laboral y gestiéon del empleo, elaboracién de perfiles de cargo y

puestos con enfique por competencias.

BRASIL

Al ser garantizada la burocracia en la constitucion politica, el SC Brasilefio al
2014, ha alcanzado un alto nivel de consolidacién, validacion y reconocimiento de
la ciudadania por su espiritu de imparcialidad, calidad técnica, y porque ha podido
establecer un dialogo permanente con el Estado y el mundo Sindical. Aspecto
que en definitiva, le ha permitido avanzar en la eliminacion de practicas de

Nepotismo.

COLOMBIA

Colombia al igual que Chile, Brasil y México ha puesto el foco en concursos
publicos basados en 1. méritocracia (formacién, experiencia y competencias
técnicas), y 2. Procesos que garanticen la igualdad de acceso e ingreso. Todo lo
cual gracias a la promulgacion y validacion -tanto del mundo politico como
gubernamental- de la Ley 909, que norma y otorga mas facultades y poder de

autonomia al SC.

DESAFIOS

CHILE

A pesar de los notables avances que ha tenido el SC de nuestro pais en
diferentes materias, al 2014 resultaba necesario terminar con la tensién mérito-
confianza que existiia con el mundo politico a momento de discutir
principalmente si el origen de las desvinculaciones serian por razones

eminentemente técnicas-administrativas, o por razones de confianza con el
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gobierno o el director del servicio de turno.

Otro aspecto relevante es definir y ajustar los instrumentos que permitan evaluar
desempeno de manera mas objetiva a fin de terminar con acciones de
discrecionalidad. Y finalmente, reforzar el proceso de incorporacion de servicios

no adscritos, como lo es SENAME, DIRECCION DEL TRABAJO Y FONASA.

Por otro lado -y en coherencia con los objetivos de este estudio-, dentro de los
desafios que proyecta el SC al 2020, esta el de reforzar iniciativas de gestion
dirigidas a instalar practicas laborales en torno a la seleccion meritocratica,
implementar un modelo integral de desarrollo que acomparie a los directivos en el
proceso que va desde su reclutamiento, hasta su desvinculacion, y definir un

modelo de seleccién para empresas publicas y de administracion Municipal.

MEXICO

Si bien el SC de México -al igual que Chile- ha experimentado algunos avances
desde su nacimiento, al 2014 sus principales desafios son recuperar la
credibilidad y confianza ciudadana en lo que respecta los procesos de
reclutamiento y seleccion, como asmismo fortalecer las politicas orientadas a la
recuperacion del mérito como Unico criterio de ingreso a la administracién publica;
donde una reforma que regule el ingreso de los trabajadores base, y la
supervision que se haga al Art 34. de la Ley de Servicio Publico resulta

fundamental ante la facultad que esta otorga para realizar excepciones en
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procesos de ingreso a la administracion publica. En el ambito técnico, instalar
mecanismos de constatacion de resultados a nivel institucional e individual,
mientras que en el ambito politico, genear estrategias para captar la colaboracién

de funcionarios de carrera y de base al Plan Nacional de Desarrollo del SC.

BRASIL

En el caso de Brasil, los desafios del SC son mas variados, pero que a su vez se
agrupan dado su naturaleza. Es decir, vemos desafios que unen lo técnico-
politico y lo burocratico. En lo técnico-politico, se constituyen tres.

El primero es resolver la tension que hay entre los intereses de planificacion

técnica vy los intereses de validacion politica del gobierno; el segundo, la tensiéon
que hay entre el término de profesionalizacién con el término de politizacion
existente al interior del SC, y el tercero, poner fin al sistema de cuotas designadas

a funcionarios de carrera.

Y en lo burocratico, encontrams dos. El primero resolver la contradiccién que hay
entre el alto grado de institucionalizacion de los mecanismos meritocraticos de
acceso a cargos no jerarquicos v/s el amplio margen de discrecionalidad existente
para la nominacion de puestos directivos. Mientras que el segundo consiste en
reducir la excesiva centralizacién y burocratizacion que hay en los procesos de
gestion como una forma de fomentar la delegacion, flexibilizacién, el mérito y la

eficacia de sus procesos.
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COLOMBIA | En el caso de Colombia, los desafios de este SC son mas bien de coordinacién
interna y estructura propiamente tal. Es decir, por un lado mejorar la coordinacién
entre el DAFP y la Comision Nacional de SC para mejorar el funcionamiento de
politicas de ingreso y evaluacion de desempeno, y por otro, darle mayor solidéz y

credibilidad al sistema.

Reforzar la estructura de la Comisién Nacional de SC a fin de aplicar entre otros,
mecanismos mas rigurosos de ingreso, y fortalecer la estructura del modelo de

Gerencia publica.

Fuente: Elaboracion Propia.
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CAPITULO X. CONCLUSIONES
A partir de la revisibn documental realizada, el caracter descriptivo-explicativo, la
hipdtesis de trabajo, preguntas y objetivos que comprenden esta investigacion, ha de

considerarse las siguientes conclusiones.

Si revisamos los diferentes informes y diagndsticos que dan cuenta del contexto
institucional de los procesos historicos y sociopoliticos que dieron origen a los SC que
aborda este estudio, es posible confirmar la presencia de practicas de corrupcion y
patronazgo, donde la politica, asociaciones de funcionarios y sindicatos, tuvieron una
fuerte incidencia durante su periodo de implementacion. Especialmente en el caso del
SC de Chile, México y Colombia, mientras que en el caso de Brasil si bien no se
observo directamente la presencia de estos, si presenta dificultades en cuanto al bajo
nivel de confianza y descontento de que tiene la ciudadania frente a procesos de
renovacion automatica de contratos, cargos de reserva para funcionarios de carrera,
practicas de evaluacidén con fuerte presencia practicas discrecionales y resistencia de
los trabajadores y sindicatos para acceder a procesos de evaluacién funcionaria, lo cual
hace que esta continuidad de cargos caiga dentro de la definicion de patronazgo que
Moya y Garrido (2018) senalan. Mientras que en términos mas estructurales y propios
de su funcionamiento, el hecho que el Presidente Lula Da Silva haya dejado abierta la

ventana para el ingreso de actores sociales afines a su gobierno al SC provoca un
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cierto impedimento para aspirar a lo que gobiernos anteriores han intentado instalar,

esto es un SADP de caracter gerencial.

Ahora bien otro elemento relevante a mencionar en el caso especifico de SC de nuestro
pais -y como bien lo expone Rehen (2000)- es que su implementacion no responde a
un contexto sociopolitico que haya tenido su inicio el 2002, sino mas bien se remonta a
principios del siglo XX a través de un clientelismo politico el cual operé como “politica
de patronazgo” al interior de los servicios publicos, concluyendo por lo tanto que este

tiene también componentes de orden histérico.

En esta linea y volviendo a la situacion de los SC en AML -y como bien lo sefalo
Mascott (2002)- el conocido fendmeno de las burocracias patrimoniales -el cual se
encuentra unido al patronazgo- ha hecho que las acciones discrecionales hayan
permanecido al interior de estos entre el 2002-2014, donde la incidencia de los partidos
politicos ha jugado un papel determinante también en la obstaculizacién del avance de
las reformas administrativas cada vez que ven amenazados sus intereses o los

gobiernos no responden a estos.
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Otro aspecto que también resulta importante incluir en este capitulo es que los SC al
haber transitado por gobiernos de corte patrimonialistas, clientelistas y hegemonicos,
ha provocado que estos no hayan estado suficientemente profesionalizados (desde el
periodo de su implementacion al 2014). Por lo que pareciera ser que queda mucho
camino por recorrer en tanto independencia de los gobiernos de turno e inparcialidad en
su funcionamiento, sobre todo en lo que refiere a procesos de ingreso, evaluaciéon y

desvinculacion.

Escenario ideal para que la corrupcién de alguna u otra manera ingrese con cada vez
mas fuerza al interior de los servicios publicos, constituyéndose asi, en un tercer factor
de incidencia en las reformas administrativas de los paises e implementacion de sus
SC, como asi se evidencia el estudio Pring (2017) donde Chile y Brasil, presentan lo
mas altos indices de corrupcion seguido de México y Colombia. Situacion que en
definitiva ubica -en palabras de Munoz (2007)- a estos SC en una etapa preburocratica
y no posburocratica, cuya principal consecuencia es la desconfianza de la ciudadania
respecto a sus procesos de ingreso, limitacion de la postulacion de profesionales de
alto nivel del sector privado al sector publico, y un cierto estancamiento en su

autonomia institucional.

Pagina 132 de 172



No obstante si bien dichos factores se han ido desarrollando bajo este contexto resulta
pertinente concluir que, ante la crisis de representatividad y legitimidad que actualmente
afecta a los partidos politicos tanto en Chile (ver anexo 5) como en AML, estos no
serian hoy el unico factor de incidencia que opera en los SC, sino mas bien pareciera
ser que estamos frente a nuevos actores, como lo son los grupos de interés (sindicatos,
asociaciones, empresarios, corporaciones, fundaciones, centros de estudios publicos y
pensamiento estratégico) los que, a través del uso de redes sociales y espacios de
opinién publica estarian incidiendo en la formacion de listas 0 nombramientos de ADP
en directorios 0 ministerios considerados para ellos “estratégicos”, como lo podria ser
obras publicas, salud, educacién, medio ambiente y mineria cuyo fin no responderia a
intereses ideologicos o politico-partidistas, sino a intereses econémicos de un reducido
grupo de privados, los que a su vez podrian estar representando intereses foraneos;
configurandose una suerte de trafico de influencias, acceso a informacion privilegiada o

derechamente actos de corrupcion.

No obstante con lo anteiror en ningun caso se quiere decir que éstas sean las unicas
formas de incidencia, sino que existirian nuevas configuraciones que traen consigo
dispositivos de analisis complejos de determinar y con alta capacidad de cambio. tema

el que por cierto, resultaria atractivo para otra investigacion.
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Por lo que frente a estos escenarios -y segun los diferentes estudios e informes
revisados- urge que tanto el SC Chileno como el resto de los SC de AML sigan
avanzando en la eliminacion de las facultades que actualmente tienen los Presidentes
para la asignacién, nominacién y remocion de cargos segun confianza politica al interior
del estado; como también que los municipios se sumen al SADP como unica forma de
postulacion a cargos de jefaturas y direccion a objeto de fortalecer el rol institucional de
los SC y llegar a su plena autonomia e independencia de los gobiernos de turno y/o
sistemas politico-partidarios, donde el principio de meritocracia, probidad y excelencia,
sea efectivamente el eje central en los procesos de seleccion, pero sobre todo para que
AML pueda salir de la etapa preburocratica en la que se encuentra hoy y por ende
avanzar hacia una posburocratica en la cual la corrupcién, el patronazgo y la politica

tengan cada vez menos incidencia.

Avences y desafios en los SC de AML.

El SC en Chile no conté con marcos juridicos suficientemente sélidos como para haber
evitado la presencia de los factores sociopoliticos que inspiraron esta investigacioon
durante el periodo 2002-2014. debilitando asi los mecanismos de acceso igualitario a la

ADP.
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Sin embargo, es justo tambien senalar que, del 2014 en adelante dicho escenario ha
tenido un avance significativo en tanto reduccion de los margenes de discrecionalidad
en la asignacién de ADP, reduccion de las mal llamadas nominaciones transitorias, en
modernizacién, integracidon social e ingreso por mérito. No obstante -y en esta linea-
superar lo politico por sobre lo técnico y meritocratico, pareciera ser que sigue siendo

su principal desafio.

En el caso de México su principal avance fue el haber salido de la lista de paises con
mayor indice de corrupcion e interferencia politica al interior de los servicios publicos, y
ubicarse en el 2014 entre los paises que mayor esfuerzo ha hecho (junto con Colombia)
en funcion de eliminar aquello mediante el mejoramiento de los mecanismos de
incentivo al rendiimiento e instalacion de criterios basados en el mérito. Como también
los avances que ha presentado en el marco del proceso de profesionalizacion de sus
servicios publicos, como lo es planificacion digital y organizaciéon del trabajo, lo cual ha
permitido la democratizacion en las postulaciones de cargo y aumento en sus niveles

de transparencia.

Pagina 135 de 172



No obstante, el hecho que haya estado dentro de la lista de paises con mayor indice de
corrupcion e interferencia politica, significé una profunda desconfianza en la ciudadania
respecto al funcionamiento en general del SC; por lo que en este sentido el principal
desafio que presenta este SC consiste precisamente en recuperar esta confianza a
través de sefiales concretas de que lo técnico-politico no es algo negativo, sino
necesario para la profesionalizacion de los servicios publicos y la eficacia de las

politicas publicas.

En el caso de Brasil -y a diferencia de México- el hecho que cuente con un sistema
burocratico moderno, eficiente y transparente permite que la ciudadania tenga una alta
valoracion respecto al funcionamiento del SC y del funcionario publico en general, como
asimismo se destaca el aumento de carreras técnicas orientadas a la profesionalizacion
de funcionarios con bajo nivel de instruccidén; mientras que su principal desafio estaria
en la creacion de mecanismos e instrumentos de reclutamiento orientados a atraer
competencias externas y eliminar el sistema de asignacion exclusiva para funcionarios

de carrera a puestos internos.
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Por otro lado -y al igual que el SC de México- urge que este SC, elimine la tension
existente entre lo técnico y los intereses politico-partidistas de los gobiernos de turno,
de tal manera que esto permita avanzar hacia un modelo de gestion mas flexible y

desentralizado.

Finalmente en el caso de Colombia si bien la puesta en marcha de la Ley 909 del afio
2004 permitid el reconocimiento institucional y politico que necesitaba el SC para su
validacion, el principal avance se generd desde el rol que ocup6 el Consejo Nacional de
(CNSC) y el Departamento Administrativo de la funcion publica (DAFP), quienes
garantizaron el principio de igualdad y mérito en respuesta -al igual que el SC de Chile

en sus inicios- a un marco juridico inestable con practicas clientelistas.

Mientras que sus principales desafios consisten -segun Strazza (2014)- en el
fortalecimiento de la coordinacion entre la CNSC-DAFP, y el reforzamiento de la
estructura de la CNSC a fin de instalar sistemas de ingreso y evaluacién cada vez mas
rigurosos, y disminuir los tiempos de convocatoria en los concursos (como asi ocurre en

el caso del SC de nuestro pais).
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No obstante -y al margen los avances obtenidos por estos SC- resulta pertinente
advertir que los desafios que cada uno de ellos enfrenta no se obedece a una cuestion
de tiempo, sino implica eliminar las practicas de corrupcion, patronazgo y disminuir el
poder o incidencia de los partidos y los sistemas politicos, las cuales por cierto, se
encuentran profundamente naturalizadas, aceptadas en el sector publico y donde la
unica voluntad politica de cambio, es en la medida de los intereses que éstos

representan.

Ahora, con esto no se quiere decir que los SC de AML tengan que adoptar una postura
conformista, sino todo lo contrario, el desafio mayor que une -especialmente al SC de
Chile, México y Colombia- es que sus gobiernos reconozcan constitucionalmente su
plena autonomia e independencia, y por otro, puedan crear una escuela de formacién
publica (que funcione en forma independiente a los poderes del estado) que vayan mas
alla de apoyar materias de capacitacion e investigacion, sino también que estas tengan
1. la facultad de evaluar, monitorear y fiscalizar el funcionamiento de los SC, vy 2.
evaluar el desempefio de los funcionarios publicos tanto de base, como de carrera; de
tal manera que esto sea determinante en su continuidad y promocion, alejando asi, toda

posibilidad de caer en practicas corruptivas y patronazgo, principalmente.
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Finalmente -y en términos generales- segun los diferentes informes consultados y
debidamente citados en este estudio, conciden en que el avance de los SC en AML
pasa también por fortalecer y mejorar las relaciones de cooperacidn e intercambio
institucional (Bid 2004, 2006. lacovello (2000) y Strazza, (2014) no desde el protocolo
de cumplimiento de un gobierno de turno, sino como una politica de cooperacién
permanente a objeto de compartir y resolver temas que actualmente aquejan a los

paises que contempla este estudio.

Es decir, la recomendacion finalmente es apostar por un cambio de paradigma, cambiar
la mirada, dejar la atencion que hay sobre modelos anglosajones de SC, y reforzar la
mirada hacia experiencias latinoamericanas que permitan extrar lecciones y reforzar lo

aprendido.
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ANEXO 1. MERCEDES LLANO (2014). DIAGNOSTICO INSTITUCIONAL DEL SERVICIO CIVIL EN

ANEXOS

AMERICA LATINA: CHILE. EN: TABLA SINTESIS (pp. 50-55).

Situacion a diciembre de 2004

Situacion en abril de 2013

Contexto

[JA diferencia de otros paises de la region, Chile presenta estabilidad economica y
politica, lo que favorece la implementacion de reformas.

[JEI crecimiento economico v las politicas sociales permitieron reducir la pobreza a la
mitad en 10 afios (del 40% al 20%).

[JLa estabilidad politica y la continuidad de la coalicion gobernante a lo largo de tres
periodos consecutivos (Aylwin, Frei, Lagos) ayudaron mucho a la generacion de este
contexto propicio.

El pais mantiene el buen desempeiio economico (excepto durante la crisis 2009), y la
pobreza ha seguido descendiendo gracias al crecimiento economico y al énfasis
puesto en la creacion de una red de proteccion social.

Las reformas promovidas en las ultimas dos décadas han sido graduales y han estado
enmarcadas en el paradigma de la Nueva Gerencia Publica.

La actual agenda de modernizacion se orienta a consolidar un Estado transparente,
participativo y eficiente.

Se impulso ChileGestiona, un programa piloto que busca aumentar la productividad y
responsabilizacion de los directivos.

Marco legal

[ILa Constitucion establece en su art. 38 que una ley organica determinard la
organizacion bésica.

[JLa Ley 18.575/86 establece los principios generales de la carrera, lo cual ha sido
luego complementado con la Ley 18.834/89 (Ley de Estatuto Administrativo).

[1Se afiaden leyes organicas de cada servicio (lo que determina el numero de
funcionarios) y las normas que rigen el marco presupuestario.

[JEn 2003, sin suprimir los marcos normativos sefialados, se sanciona la Ley de Nuevo
Trato Laboral. EI diagnostico que apoyé su formulacion sefialaba el colapso de la
carrera y la falta de garantias de idoneidad, mérito y transparencia. Una de sus
principales innovaciones fue la creacion del Sistema de Alta Direccion Publica
(SADP).

Pricticamente no ha habido modificaciones normativas, a pesar que se han enviado al
congreso varios proyectos de ley sobre el tema.

Las iniciativas han buscado ampliar la cobertura del Sistema de Alta Direccion
Publica (SADP) hacia servicios no adscritos, poderes y niveles de gobierno.

Otras medidas se han orientado a abreviar el plazo del procedimiento de seleccion
ADP y acotar el margen para nominar directivos provisionalmente.
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Analisis organizativo de la funcion de

recursos humanos

Puntaje: 50

Alta centralizacion de la gestion de recursos humanos en la Direccién de Presupuesto
(DIPRES) del Ministerio de Hacienda bajo criterio de disciplina >&cal
(responsabilidad en los temas ligados al Estatuto Administrativo).

Direccion Nacional del Servicio Civil recientemente creada, dependiente del
Ministerio de Hacienda (hasta entonces no existia un area que asumiera directamente
la administracion de los RRHH). Tiene la mision de disefiar e implementar politicas
de personal de manera descentralizada.

También se creo el Consejo de Alta Direccion Publica (CADP), para conducir la
seleccion de los directivos.

Desarrollo desigual de las areas de recursos humanos en los organismos.

Puntaje: 60

Las nuevas areas creadas por la LNTL (DNSC, CADP) lograron una notable
institucionalizacion y el reconocimiento publico.

La DIPRES conserva la autoridad sobre la planificacion de los recursos humanos y la
politica de remuneraciones.

El complejo disefio institucional genera ciertas tensiones entre las areas, pero ha
logrado funcionar sin mayores obstaculos.

Los esfuerzos se orientaron a instalar capacidades en el segmento politico y a nivel
directivo a los fines de garantizar la aplicacion descentralizada de las politicas de
gestion de las personas.

Algunas entidades siguen en contacto directo con la DNSC por la via de los
programas piloto, pero muchas vieron debilitados sus vinculos a partir del egreso de
los PMG de Capacitacion y Evaluacion, a partir de lo cual se suscitaron percepciones
disimiles sobre el papel del servicio civil.

Planificacion

Puntaje: 73

Se realiza en el marco de una alta disciplina »&cal, y una gestion del personal muy
centralizada en la DIPRES, con escasa participacion de instancias institucionales y
regionales.

Sistema de control de gestion orientado a resultados, institucionales y grupales,
asociados a remuneracion variable segan la nueva ley.

Flexibilidad otorgada por sistemas de contrataciones (“a contrata™ y por honorarios)
con marcos legales adecuados y benex®ios igualados a los de las plantas
permanentes.

Sistemas de informacion centralizados en la DIPRES (Sistema de Informacion para la
Gestion Financiera del Estado, SIGFE). En desarrollo el Sistema de Informacion de
Personal de la Administracion Publica (SIAPER). El sistema del Servicio Nacional
de Capacitacion y Empleo (Sence) concentra informacion sobre capacitacion.

Alto nivel de formacion y distribucion equilibrada de las dotaciones, pero déficit en
términos de competencias y habilidades. Obstaculos normativos para la
redistribucion de personal.

Puntaje: 80

Gestion de plantas concentrada en la DIPRES (para garantizar la disciplina fiscal).

Se advierte cortoplacismo y sesgo fiscalista en la planificacion de las dotaciones
centrada en la DIPRES.

Ante la persistente rigidez en la planificacion de recursos humanos, las necesidades
de personal son cubiertas a través de sistemas de contratacion flexibles

Sofisticado sistema de metas y resultados (Balance de Gestion Integral, Programa de
Mejoramiento de Gestion, convenios de desemperio).

Enfasis en la optimizacion de los sistemas de informacion: Desarrollo Barometro.
Equilibrada distribucion del personal.

Estabilidad del gasto en personal en relacion con el PIB y con las erogaciones totales.
Progresiva tecnificacion de las plantas.

El Modelo de Gestion de Personas promovido ha contribuido a alinear las decisiones
de gestion de las personas con las prioridades estratégicas.
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del Trabajo

izacion

Organ

Puntaje: 47

Sistema >®xible, sin clasi®acion de puestos formal.

Dexficion de persfes al momento de la seleccion. Situaciones de “contrataciones
permanentes”.

Perfiles de puestos con énfasis en la titulacion y la experiencia.

Para la ADP, la elaboracion de los perfiles cuenta con la participacion de expertos y
se pone el foco en las competencias.

Puntaje: 60

El amarre normativo de las plantas y la antigiiedad de las leyes de estructura
funcional imprimen rigidez a la gestion de puestos.

Con el objeto de no generar aun mas rigidez, se ha implementado una politica
deliberada de no obligar a los servicios a aplicar las definiciones vigentes en los
procesos de seleccion y de evitar el desarrollo de manuales formales de puestos.

Los perfiles de puestos son definidos en la instancia de reclutamiento de personal.

La concursabilidad (ADP, tercer nivel jerarquico y resto de la administracion), las
asesorias y los PMG han generado avances en la incorporacion de criterios técnicos
para la definicion de perfiles.

En el caso de los ADP, los perfiles incluyen competencias genéricas y especificas. Se
incorporaron lineamientos del convenio de desempeiio en el perfil de los directivos.

Gestion del Empleo

Puntaje: 53

Sistemas de concursos recientemente reglamentados, pero con ausencia de pautas
comunes y un fuerte sesgo politico en lo relativo a los directivos.

Posibilidad de apoyarse en consultores privados para garantizar mayor transparencia
en el proceso.

Ingreso de los contrata y por honorarios de acuerdo con lo dispuesto por la autoridad
del servicio, sin concursos previos.

La creacion del SADP implica la incorporacion a carrera de puestos directivos de
tercer nivel y la inclusion de criterio meritocratico para puestos de con ¥nza.
Incipiente uso de la gestion por competencias en los concursos.

Posibilidad de movilidad funcional y geografica al interior del organismo pero
restriccion a la movilidad horizontal entre organismos (el servidor pertenece a un
servicio en particular y no al conjunto de la administracion).

Alta estabilidad de los funcionarios en sus cargos. En la practica, el cese se produce
por renuncia, jubilacion, incumplimiento de obligaciones, etc. Se prevé la
desvinculacion por mal desempeiio pero este recurso se utiliza muy poco. Fuerte
resistencia gremial a los despidos de funcionarios de planta e, incluso, a contrata.

O

O

O

Puntaje: 63

Fuerte avance de la concursabilidad en el SADP y disminucion de los cargos de libre
designacion, lo que se contrarresta con la ampliacion de la planta de contrata.

La instrumentacion de sistema de postulacion en linea ha contribuido a transparentar
y divulgar el proceso de seleccion. Crecieron las postulaciones para cargos directivos,
pero atn son fluctuantes en periodos de cambio de gobierno.

La auto-imposicion de restricciones para designaciones transitorias y tramitaciones,
mas la sustancial extension horizontal y vertical del sistema, reflejan la voluntad de
superar crisis y consolidar el sistema.

También se ha promovido desde la DNSC la concursabilidad de contrata (pero no asi
de personal de planta).

Los procesos de seleccion de ADP se basan en la definicion de perfiles de
competencias. A los aspirantes a ocupar cargos a contrata se les puede exigir
requisitos ligados a la titulacion, experiencia y, en gran parte de los casos,
determinadas habilidades.

Elevada movilidad en el segmento directivo pero todavia escasa en el ambito de la
administracion central, lo cual incluye el tercer nivel jerarquico. Creacion de
oportunidades de movilidad a nivel de contratas mediante el desarrollo de
procedimientos de seleccion competitivos.

Las desvinculaciones de ADP tienden a aumentar ante un cambio de gobierno.
Inamovilidad del personal de planta y tendencia a la alta permanencia del personal a
contrata. No obstante, los cambios de coalicion produjeron desvinculaciones de
contratas que culminaron en fuertes reclamos sindicales y medidas para evitar
remociones arbitrarias.

Esta previsto el despido por mal desempefio, pero en la practica no se aplica.
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Gestion del Rendimiento

Puntaje: 73

Existen cuatro herramientas de evaluacion: individual, grupal, institucional (PMG) y
de jefes superiores de servicio (convenios de desempefio).
Evaluacion individual anual distorsionada, con tendencia a
benevolente.

Se considera que la evaluacion grupal funciona mejor que la individual.

La evaluacion institucional muestra una calidad heterogénea de aplicacion en los
diferentes servicios.

la calificacion

Puntaje: 73

Avanzado sistema de gestion del rendimiento que incluye mecanismos de evaluacion
del desempeiio institucional (PMG), colectiva e individual.

Los mecanismos de evaluacion institucional han contribuido a establecer estandares
de calidad.

Los sistemas de evaluacion institucional, colectivo e individual, segin el caso,
presentan un manifiesto sesgo benevolente, alto formalismo y escaso contenido
estratégico.

Se busca avanzar de un sistema de evaluacion institucional centrada en los procesos a
un sistema orientado a resultados.

Se promueve el transito de un sistema focalizado en las calificaciones a un modelo
integral de desempefio.

Gestion de la Compensacion

Puntaje: 70

Régimen de remuneraciones centralizado en la DIPRES (lo que le da coherencia)
pero rigido.

Estructura retributiva basica + incrementos variables por resultados colectivos e
institucionales.

Las retribuciones variables estimulan el desempeiio grupal.

Sueldos poco competitivos en niveles jerarquicos y de profesionales (dos o tres veces
menores). Por ello se previo una suma complementaria a la remuneracion ordinaria
en el caso del SADP.

Competitividad en niveles de auxiliares y administrativos en relacion con el sector
privado.

~CE MM +CIPE, PH

Diferencias entre el sector pablico y el privado en cuanto a cotizaciones de pension.

Puntaje: 70

La gestion de la compensacion es centralizada, ordenada y apegada a criterios
fiscales, aunque también algo rigida.

Se observan inequidades intersectoriales por la coexistencia de distintas escalas, la
multiplicidad de adicionales y la distribucion de funciones criticas; inequidades
internas por la diferencia salarial de honorarios, e inequidades externas por falta de
competitividad de las remuneraciones de directivos en determinados sectores.

[ Se impulsan politicas orientadas a equiparar las remuneraciones de los ADP con las

de sus pares del sector privado

Los incentivos variables son percibidos como componentes practicamente fijos por el
facil alcance de las metas asociadas a los mismos, con lo cual se desvirtaa su
funcionalidad en tanto estimulos al rendimiento.

Se introducen beneficios remunerativos por calidad de servicios.

Se han creado incentivos no remunerativos que premian la innovacion.

Gestion del Desarrollo

Puntaje: 60

Carrera estancada con bajo grado de movilidad vertical y fuerte incidencia de la
antigtiedad en las promociones, aunque se espera su reactivacion con la nueva ley.
Carrera cerrada al interior del organismo, sin disefio de carreras horizontales.

La capacitacion se orienta a los objetivos organizacionales y es administrada por cada
organismo de acuerdo con Proyectos y Programas Especiales.

Bajo promedio de actividades de capacitacion por cada funcionario (en promedio,
una vez cada dos anos).

Se elaboraron programas de formacion de competencias para directivos publicos
(posgrados de gestion publica).

0

O

Puntaje: 64

Si bien no se dispone de informacion relativa a las promociones, se estima que los
concursos internos y ascensos han sido excepcionales. La percepcion es que se han
desarrollado menos que los concursos de ingreso y del tercer nivel jerarquico.

El modelo de formacion esta descentralizado.

A través del PMG Capacitacion se promovio el desarrollo del ciclo de gestion de la
capacitacion (identificacion de necesidades, implementacion, evaluacion).

Ante el excesivo énfasis en el cumplimiento formal de metas de capacitacion y la
desvinculacion de las actividades de formacion de los objetivos estratégicos, se esta
promoviendo la medicion de la transferencia de conocimientos al puesto.

Desarrollo de programas de induccion de ADP de caracter permanente y temporario.
Generacion de redes de contacto y aprendizaje a nivel directivo.

Gestion de las Relaciones

Humanas y Sociales

Puntaje: 45

El clima organizacional y la comunicacion no son prioridades.

Ausencia formal de mecanismos de negociacion colectiva, pero se desarrollan en la
practica.

La huelga esta prohibida para los trabajadores del sector publico, pero en los hechos
es utilizada como recurso para la negociacion.

Puntaje: 50

Politicas orientadas a promover la sistematizacion de las mediciones de clima laboral
y la implementacion de planes de mejora.

Recientes mediciones muestran que una gran cantidad de servicios realiza
mediciones de clima laboral.

Se han impulsado acciones orientadas a mejorar las condiciones ambientales de los
funcionarios.

En el ambito de las convenciones colectivas se han conformado diversas mesas de
trabajo sobre calidad del empleo y de las condiciones laborales.

El nivel de conflictividad se incremento en el marco de las desvinculaciones
producidas con el cambio de coalicion en el afio 2010.
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ANEXO 2, 3 Y 4. MOYA DIAZ, EMILIO JOSE Y GARRIDO ESTRADA, VICTOR. (2018).

PATRONAZGO EN CHILE. UNA TAXONOMIA HETEROGENEA QUE CAMBIA. Estudios Politicos
(Universidad de Antioquia), 53, (pp. 213-236).

Grafica 1. Alcances de las designaciones politicas.

100% |
20%
80% |
70% ¢ ¥ Todos/ Casi Todos (80-100%)
0% +~ Muchos (50-79%)
50% Bastantes (10-49%)
40% = Pocos (1-9%)
30% | = Ninguno (0%)
20%
10%
0% . r
Alto Medio Bajo

Fuente: elaboraciéon propia.

Tabla 1. Quién designa.

Quién designa Porcentaje A quién se le Porcentaje | Quién designa | Porcentaje
consulta
Presidente sin 63,2 Partido politico O5.2 Ministro sin 42,1
consulta consulta
Presidente con 36,8 Ocupante del 4,8 Ministro con 57,9
consulta cargo consulta
100 100 100

Fuente: elaboracién propia.

Pagina 149 de 172



ANEXO 5.

Grafica 2. Situacion de los partidos politicos.

 Ha existido un cambio a la baja

= No se observan cambios

Fuente: elaboracion propia.

ANEXO 6.

Tabla 2. Papel en los nombramientos.

Gremios, ONG y centros de pensamiento | Porcentaje
No tienen ninguna incidencia 50
No inciden, pero tienen influencia 30
Si tienen incidencia 20
Total 100

Fuente: elaboraciéon propia.
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ANEXO 7. DIRECCION NACIONAL DEL SERVICIO CIVIL. MINISTERIO DE
HACIENDA. BALANCE DE GESTION INTEGRAL (2016). EN: IDENTIFICACION DE
LA INSTITUCION. DEFINICIONES ESTRATEGICAS (pp. 19-20)

- Leyes y Narmativas que rigen el funcionamiento de la Institucion

Decrato
Supremo

Decreto
Supremo

19882
13582
19882

172

20212

20261

Ley Organica Constituconal de Bases Generales de la
Administracidn ol Estado

Establece Sases de los Procadmientos Administratives que
rigen los Actos de los Organcs de la Administracién Piblica def
Estado

Titufo 1 De la Direccstn Nadenal del Servico Ciwl
Tindo Vi Del Sistema de Alta Cireccidn Plblica
Regula Nueva Politica de Personal a los Fundonanos Publicos

Establece Plantas de Perscnal y Régimen da Remuneradones
dea ia Direccitn Naconal del Servicio Civil.

Establoce Regamenio del Regisyo de Consuliores
Especialzacos

Aprueba Reglamento del Comitd Consulivo establecido en el
Articulo 5°, inciso segundo y tercam, de ks Lay Orgénrica de la
Direccidn Nadonal del Servico Civil, contenids en el Tauo I
da ks Loy N® 19882,

Agrueta Reglamenio del Corsejo de Alta Direccion Publica
eatablecido on la Loy N* 19882,

Aprueba Nusvo Reglamento que reguia ‘os Convenios de
Dosempeno pars los Altoas Directivos Pubicos establocidos en
of pérrado 5° def Titulo VI do ta Ley N* 19682

Establece Nuevo Roglamonio del Premeo Anual por Excelenca
Instiiucional, del articuio sexto de la Ley N* 19.882

Modifica Lsyes N* 19553, N* 19682, y ofros cuerpos legakes.
con el cbfeto Ge incantivar ol desempera do hrcicnaras
Fobiicos:

Crea Examen Unico Nacicnal do conccimienios de Medicina e
Incorpora cangos que indica al Sistema de Alta Direccion
Plblica y modfica Ley N* 19684
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Prosidonaal

Insuctivo
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Ley
Decreto
Supremo

o7

1252

o7
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ANEXO 8. DIRECCION NACIONAL DEL SERVICIO CIVIL. MINISTERIO DE
HACIENDA. BALANCE DE GESTION INTEGRAL (2016). EN: IDENTIFICACION DE
LA INSTITUCION. DEFINICIONES ESTRATEGICAS (p.20) OBJETIVOS
ESTRATEGICOS CHILENO PARA EL ANO 2017 (pp. 20-21)

- Objetivos Estratégicos

Numero

2

3

S

Descripcion

Cortrithur ¥ proceso de modernizacion del Estado, o iravds de [ gostion de perscoss y i profesionalizacion de la

GrecoOn putihca

Contrus o deeflo o Iimglamaentacion de la modernizackin del empleo piblco, & traves del desanrclio de politicas y

PrcBcas S0 guatdn de personas en la Adminmiracion Civl del Estado

Fortalecer of Sistema de Alla Dirsccion Publica, dotando o Estado de un cusrpo de drectves KOnecs y compalantes,
Imglemertando esiraiegias para sy desamrdlio, que les panmita majorar o gestlidn pablica, a rival contral, regonal y

[ LT
Contrtur o foralecemianio de las refaciones gue of Goblerno mantens con 1os ascciacones de Aunclonanios, » travis

ot extatiecrmerto de una agenda de raba on matonaa relacionadas al emploo pdblco.

Ser un refecente an matenas de ampleo y calidad de waa lsborsl, iImplementando politicas y practicas innovadaras y de

vanguarda para el sector pubico

- Productos Estratégicos vinculados a Cbjetivos Estratégicos

Numero

Nomibre - Descripcion

Dsafo y assscria en pollcas oe gestidn y desamolo Ce personas para autondaces ce
gobiermo y senvioos pubiicos: Se reflere 2 todas agueilas arentaciones, lineamienics,
propuestas ylo dcefiniciones gque amanen del Servico Gl en relacion con |a gestion esvratégica
e personas en & sechor pabiico.

Moniiorso y evaluacion de pollicas y practicas relativas a ia gestion de parscnas en el sector
putico: Comsdera todas aguellas acciones de segumiento, evauacién y mejcramianto relativas
a la molementacdn de politicas y practicas de gestion de personas amanadas del Sarvicio Civil
¥ Que esian drigdas a autoridades de gobemo, jefes de servicio y unidades de gesion de
personas.

Accones para of fortalecimionio de las relaciones laboraies def Gobiemno con las asodaciones
de fencionados. Considera acciones, dispositives y participacion ded Servicio Civil en las
Sversas Instancias que el Gobiemo defina para & desanolio y fortalecimienio de |as relaciones
Eorgies con las  3sociacones de luncionancs.

Seteccitn y oesaoiio de Altcs Deectives Pubicos: Considera o desarrolo de ios proceses de
rechtamento y seleccion destinacos 3 provesr cargos difectivos del gobiemo central, regonal,
mencipal y o Foder Judicial, as! como agquelios que establezca 1a ley. Asimismo, se reflere a
ocas 3guslas actividades de desamollo onentadas sl foralecimiantc y mejoramiantio de las
compesancas y habiidades de los directivos nombeades por le autondad.

Acoones de fortslecmiento institucional en materias de empleo, iInnovacion y calidad da vida
Consicers s molementacién da i3 nuava Pollica Insttucional de Gestién da Parsona y al
desarrolio 9= scoones como: Sistama de Innovacion y Plan de Desarmollo Tecnoidgico.
c=tvas de meicramiento 3 funcicnamiento dal empieo pabkco: Considera los Instructivos
Fresdencisies en materias de Ala Direccidn Pabiica y Desarmolo de ias Personas en el Secior
Pibiico, y 'os pefeccicnamienios legales 2 la Ley N® 15.882.

Pditica Naconal de Formacion pars l2 Funadn Piblicar Dadaracdn que otorga las directrices y
estandares de caidad an |a formacion y afanzas programaticas en sarvicios plblicos gue fenan
mpacio y mandato a nivel naconal y secional an la matarda
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ANEXO 9. DIRECCION NACIONAL DEL SERVICIO CIVIL. MINISTERIO DE
HACIENDA. BALANCE DE GESTION INTEGRAL (2016) EN: ORGANIGRAMA Y
ESTRUCTURA MINISTERIAL (p.22)
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ANEXO 10. DIRECCION NACIONAL DEL SERVICIO CIVIL. MINISTERIO DE
HACIENDA. BALANCE DE GESTION INTEGRAL (2016) EN: PRINCIPALES
AUTORIDADES (p.23)

c) Principales Autoridades
Oracior Nacional (S) Baslios Pefouiogou Gatlas
Jefa Gabinete Director Kathenne Ross Siva
Subdirectors (S) de Aa Desccin Piblica Angélica Fuanzaids Ramiraz
Subdivocior do Gestion y Dusarmalio de Porsonas Podro Guara Lo
Jefe de Division de Gestitn y Desarolo Instiiucional Juan ignacio Bravo Alvarez
Jafe Division Jusidica y de Asuntos Insitucionales Francisco Silva Durén

Joe Area de Comunicaciones y Paricipadion Cludadana Vertnica Flores Sanchez

Secretaria Técnica del Consejo de Alta Direccidn Pibica Mariana Gecrge-Nascimento Avendafio
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ANEXO 11. IACOVIELLO, M. Y CHUDNOVSKY M. (2015). LA IMPORTANCIA DEL
SERVICIO CIVIL EN EL DESARROLLO DE CAPACIDADES ESTATALES EN
AMERICA LATINA. DOC. DE TRABAJO N°2015/02 EN: GRAFICO N° 3. INDICE DE
DESARROLLO DEL SERVICIO CIVIL 2004 / 2011 / 2013 EN 16 PAISES. (p. 5).

70 m 6a E
o | 5
B m m
50 - 47 a7 a6
- ‘B B0 B g p
31
30 4 27 m m m 55 m 26
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20 - o 5 45 . 15 wE
10
o ! ’ ; v ; ; I B
& ~ & A > ° o & v N A > &
& Q@‘f’\ & Qe"v' o‘xs’\ “9}9 ‘\\&‘v— ‘339\ & \\‘go vs\v? & v,e"v 4‘@‘; OS\\ Q‘so o\\“‘b
a N & S <« e‘d’ e:’,y ¢ & F ¥ & &

QS’ 2004 ™ 2011/2013

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2014). Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas del
Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco Interamericano de Desarrollo, Washington.
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ANEXO 12. IACOVIELLO, M. Y CHUDNOVSKY M. (2015). LA IMPORTANCIA DEL
SERVICIO CIVIL EN EL DESARROLLO DE CAPACIDADES ESTATALES EN
AMERICA LATINA. DOC. DE TRABAJO N°2015/02. EN TABLA N°2. DIMENSIONES
PARA EXAMINAR LA CAPACIDAD ESTATAL DE UN SERVICIO CIVIL (p.10).

Marcoi#Analitico#

2. Planificacion -Del gobierno
-De los REHH:

*Coherencia estratégica
*Infermacién de Base
*Estrategia de Planificacién

3. Administracién Publica -Institucionalidad formal de la AP
-Tipe de burccracia [matriz)

-Diferenciacién funcienal de la agencia rectara
-Estructura Organizacién del Trabaje.

4, Modelos de Gestién de RRHH -Reclutamiento y Seleccidn
-Evaluacién del Rendimiento

-Desarrollo de Competencias
-Remuneraciones

5. Perfiles de los Empleados Piblicos -Formacién de las plantas poblicas
-Existencia de politicasAlta Direccién Piblica.

Fuente:!Elaboracién!propia!
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ANEXO 13. IACOVIELLO, M. Y CHUDNOVSKY M. (2015). LA IMPORTANCIA DEL
SERVICIO CIVIL EN EL DESARROLLO DE CAPACIDADES ESTATALES EN
AMERICA LATINA. DOC. DE TRABAJO N°2015/02. EN: TABLA N° 4. TIPOS DE
BUROCRACIA (p.23).

Alta

Autonomia

Baja

Administracion s
Buracracias administrativas lederal (Brasil) Burocracias econémicas (banco
{Colombia, Uruguay, Argentina, Burocracias sociales central, entidades normativas)
Costa Rica) (educacidn, . e
salud) Administracion central ®
{Chile)
L ]
Enclaves protegidos g:ﬁrﬁnc?: tg;?fesmnalas (diplormaticos,
. (Bolivia—PRI) -
Burocracias administrativas L - . ; ,
E Administraciones tributarias
(Pert, Venezuela, Ecuador) BUROCRACIA BUROCRACIA (Chile, Peni, México)
ADMIMNISTRATIVA MERITOCRATICA
Funcionarios piiblicos interinos BUROCRACIA BURGCRACIA . .
o provisionales (Argentina, CLIENTELAR PARALELA Fondos y entidades ad hoc
Colombia, Perd, Uruguay) (fondos de inversion social)
[ ]
. Equipos de
. Unidades '?ita'f“ti"ﬁs '-‘-"EI' el
Burocracias clientelares (Replblica proyecios intemacionales .
Dominicana, Paraguay y paises
centroamericanos con excepcion
de Costa Rica)
Baja Capacidad Alta

Fuente:! Banco! Interamericano! de! Desarrollo! (2006).! La!politica! de! las! politicas! puiblicas:! Progreso! econémico!y!
sociallen!lAmérica!Latina.!INFORME!2006./David!Rockefeller!Center!for!Latin!/American!Studies,!Harvard!University,!
Planeta,!Washington.!P4agina!46.!!

!
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ANEXO 14. IACOVIELLO, M. Y CHUDNOVSKY M. (2015). LA IMPORTANCIA DEL
SERVICIO CIVIL EN EL DESARROLLO DE CAPACIDADES ESTATALES EN
AMERICA LATINA. DOC. DE TRABAJO N°2015/02. EN: GRAFICO N° 7. GESTION
DE RENDIMIENTO (p.30).

Gestion#leliRendimiento2004X011/2013#

80 ~

60 -
50 -

30 +

20 - 2004
10 -

0 - m2011/2013
L !b%,b&"b ,34\_(\% e\’b

Fuente:!Elaboracion!propialen!base!a!BID!(2006)!y!BID!(2014).!Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas
del Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco!Interamericano!de!Desarrollo,'Washington.
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ANEXO 15. IACOVIELLO, M. Y CHUDNOVSKY M. (2015). LA IMPORTANCIA DEL
SERVICIO CIVIL EN EL DESARROLLO DE CAPACIDADES ESTATALES EN
AMERICA LATINA. DOC. DE TRABAJO N°2015/02. EN GRAFICO N°9: GESTION DE
DESARROLLO (p.31).

80 ~
70 -
60 -
50 -
40 -
30 -
20 -
10 - m2011/2013
0 -

2004

Fuente:!Elaboracién!propialen!base!a!BID!(2006)!y!BID!(2014).Al servicio del ciudadano: Una década de Reformas

del Servicio Civil en América Latina (2004-2013). Banco!lnteramericano!de!Desarrollo,!Washington.
1
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ANEXO 16. IACOVIELLO & ZUNAVIC (2006). SINTESIS DEL DIAGNOSTICO CASO
CHILE. EN: ECHEBARRIA, KOLDO (2006) INFORME SOBRE LA SITUACION DEL
SERVICIO CIVIL EN AMERICA LATINA. TABLA SINTESIS (p.168).

Categorias

Factores

Comentarios del Evaluador

Antecedentes

Analisis del contexto
institucional

Analisis funcional del
servicio civil

Anadlisis por
subsistemas

indices del sistema
de servicio civil

Analisis del marco
legal

Analisis organizativo
de la funcion Recursos
Humanos

Indicadores
cuantitativos del
sistema de SC
analizado

Planificacion

Organizacion del
trabajo

Gestion del empleo

Gestion del
Rendimiento

Gestion de la
Compensacion

Gestion del Desarrollo

Gestion de las
Relaciones Humanas
y Sociales

Proceso concertado de implementacion de reformas.

Marcos regulatorios estables que incorporan innovaciones sin eliminar los anteriores.
Reforma tendientes a profesionalizar, limitar la politizacion del sistema, y promover
cultura orientada a resultados con componente de remuneracion variable.

DNSC recientemente creada. Alta centralizacién de la gestion en DIPRES bajo criterio
de fuerte disciplina fiscal. Desarrollo relativo de las areas de recursos humanos en
los organismos.

Alta compresion salarial (18,75).

Bajo peso de empleo publico en relacién a poblacion total.

Fuerte brecha salarial en relacion al mercado privado en sueldos gerenciales.

Nivel competitivo de salarios del sector publico versus sector privado en niveles de
administrativos y auxiliares.

Baja competitividad en niveles de profesionales y directivos.

Alta disciplina fiscal. Sistema de control de gestion orientado a resultados.
institucionales y grupales, asociados a remuneracion variable. Flexibilidad otorgada
por sistemas de contrataciones con marcos legales adecuados. Sistemas de
informacion eficaces.

Estructuras de contratacion con marcos legales claros y beneficios igualados a las
plantas permanentes.

Sistema flexible, sin clasificacion de puestos formal.
Definicion de perfiles al momento de la seleccion. Situaciones de “contrataciones
permanentes”.

Sistemas de Concursos recientemente reglamentados. Creacion del Sistema de Alta
Gerencia. Incorporacion a carrera de puestos directivos de tercer nivel. Inclusion de
criterio meritocratico para puestos de confianza.

Sistema que incorpora evaluaciones grupales por resultados.
Evaluacién individual anual distorsionada.

Estructura retributiva basica + incrementos variables por resultados colectivos e
institucionales. Sueldos poco competitivos, en niveles jerarquicos y de profesionales.
Competitiva en niveles de auxiliares y administrativos en relacion al sector privado.
Politica salarial es mas politica econdmica que politica de desarrollo de RH.
Existencia de beneficios sociales basicos.

La carrera estancada con bajo grado de movilidad vertical. Fuerte incidencia de
antigliedad hasta el momento en las promociones. Carrera cerrada al interior del
organismo. Sin disefio de carreras horizontales. La capacitacion se orienta a los
objetivos organizacionales y es administrada por cada organismo de acuerdo a
Proyectos y Programas Especiales.

El clima organizacional y la comunicacion no son prioridades. Ausencia formal de
mecanismos de negociacion colectiva pero existencia en la practica. Huelga
prohibida pero utilizada como recurso para la negociacion.

Los indices se ubican entre el 50 y el 65% de la escala prevista, reflejando la
evolucion progresiva y sostenida del servicio civil chileno.
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ANEXO 17. IACOVIELLO & ZUNAVIC (2006). SINTESIS DEL DIAGNOSTICO CASO
COLOMBIA. EN: ECHEBARRIA, KOLDO (2006), INFORME SOBRE LA SITUACION
DEL SERVICIO CIVIL EN AMERICA LATINA. TABLA SINTESIS (p.195).

Categorias

Factores

Comentarios del Evaluador

Antecedentes

Analisis del Contexto
Institucional

Analisis Funcional
del Servicio Civil

Andlisis por
Subsistemas

indices del Sistema
de Servicio Civil

Analisis del marco
legal

Analisis organizativo
de la funcidn recursos
humanos

Indicadores
cuantitativos del
sistema de SC
analizado

Planificacion

Organizacion del
trabajo

Gestion del empleo

Gestion del
rendimiento

Gestion de la
Compensacion

Gestion del Desarrollo

Gestion de las
Relaciones Humanas
y Sociales

Inicio de un profundo proceso de reforma a partir del 2002, con facultades
extraordinarias otorgadas al presidente. Este proceso de reforma ya ha logrado un
numero significativo de cambios.

Desde 1999 a la actualidad el marco legal del servicio civil, en especial lo vinculado
al ingreso y promocion ha estado en una situacion de congelamiento por fallos
relativos a la ley n° 443 de 1999. Finalmente, luego de cinco afios se aprob6 el nuevo
marco legal dado actualmente por la ley N° 909/04.

Fuerte desarrollo y compromiso de las agencias centrales dafp y esap. Desarrollo
limitado de las areas descentralizadas. Creacion por ley n° 909/04 de la cncs con el
objetivo de custodiar el sistema de mérito a implementar.

Gasto en personal representa el 10% del PBI.
Compresion salarial razonable (16.6) sin considerar los adicionales.
Sueldo promedio del sector publico superior a sueldo promedio sector privado.

Subsistema en proceso de reestructuracion dado por la reforma iniciada en el 2002
que elimind superposiciones de areas y realizd ajustes en términos de cantidad de
empleados. Problemas de informacion en vias de solucion a través de mejora del
sistema suip. Inclusién de “planes” relativos a personal dados por el nuevo marco
legal.

El sistema de nomenclatura y clasificacion de cargos es disperso y complejo, lo cual
presta a confusion e inequidades. Los requisitos y la definicion de perfiles de cargos
tienden a particularizar cada puesto de trabajo. Existe la intencion de redisefarlo.

A pesar de su caracter universal, los concursos y las pruebas de seleccion tienen
alcance limitado. Existe una alta tendencia a nombrar en los cargos a las personas
que los ocupan en calidad de encargados. Laguna legal de cinco afos dada las
sentencias de la corte a la ley N° 443/98.

Aprobacion de nuevo marco legal que prioriza el mérito.

Estructuracion de un sistema de gerencia publica tendiente a hacer meritocratico el
acceso a los cargos de libre remocion y confianza.

La evaluacion del desempeio se aplica, pero tiene poca utilizacion practica y casi
ninguna a la hora de separar a un empleado de su cargo. La mayoria de los
empleados evaluados son calificados como buenos o excelentes.

El sistema de compensacion se ve afectado por la inclusién de diferentes tipos de
remuneracion adicionales a la basica, que crean una inmensa dispersion.

Debilidad en relacion al diseno de carreras y ascensos congelados por vacio legal
de la normativa hasta el momento. Institucionalidad en las politicas de formacion
dada por la ESAP. Disefio de politica de formacion a nivel general.

El clima laboral general en el sector publico es bueno, aunque existen roces en los
sectores que tienen una presencia mas fuerte de las organizaciones sindicales, como
los maestros y los trabajadores petroleros.

Existen quejas de motivacion, debido a la falta de comunicacion por parte de los
jefes. Las relaciones laborales no han desarrollado mecanismos adecuados de
negociacion.

El promedio de los indices se sitiia levemente por debajo del 50%. El valor mas bajo
se presenta para capacidad integradora y eficiencia que con un 42%
respectivamente, y los valores mas altos para mérito con un 52% y consistencia
estructural con un 48%.
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ANEXO 18. IACOVIELLO & ZUNAVIC (2006). SINTESIS DEL DIAGNOSTICO CASO
MEXICO. EN: ECHEBARRIA, KOLDO (2006). INFORME SOBRE LA SITUACION DEL
SERVICIO CIVIL EN AMERICA LATINA. TABLA SINTESIS (p. 348).

Categorias Factores Comentarios del Evaluador
Antecedentes Cambio de gobierno con repercusiones en la estrategia salarial y en la contrataciéon
de personal. Se profundiza la evaluacion institucional.
Analisis del Analisis del marco Se estructura a partir de la Constitucion de 1988, de las Enmiendas Constitucionales
Contexto legal respectivas, de las Leyes Presupuestarias, de las Leyes Ordinarias Complementarias y

Institucional

Analisis Funcional
del Servicio Civil

Analisis por
Subsistemas

indices del Sistema
de Servicio Civil

Analisis organizativo
de la funcion Recursos
Humanos

Indicadores
cuantitativos del
sistema de SC
analizado

Planificacion

Organizacion del
trabajo

Gestion del empleo

Gestion del
Rendimiento

Gestion de la
Compensacion

Gestion del Desarrollo

Gestion de las
Relaciones Humanas
y Sociales

de las Medidas Provisorias.

SEGES, dentro del Ministerio de Planificacion, es el 6rgano central de gestion publica
con perfil muy técnico. SRH tiene atribuciones operativas, también dentro del
Ministerio, pero reviste un interés de defensa de las demandas de los funcionarios.
A estos organos se debe agregar la Casa Civil, con funciones de coordinaciéon
ministerial.

Baja sostenida de los niveles de empleo publico, siendo uno de los mas bajos de la
region e incluso en comparacion con paises de la OECD.

El Plan Plurianual (PPA) es el instrumento macro de planificacion estratégica aunque
no se ata a los recursos humanos directamente. La planificacién de recursos
humanos no esta institucionalizada, y depende de la voluntad de las organizaciones.
Falta informacion de base e incluso la difusion de metas institucionales para todo el
gobierno federal.

Aun prevalece el perfil operacional. Se ha intentado, con dificultad, introducir
criterios de carrera horizontal. Los nuevos perfiles, especialmente en areas sociales,
no son necesariamente los mas estratégicos por las negociaciones politicas y en
contra de la proyeccion racional inicial de perfiles de cargos.

Hay garantias de equidad e incluso de accion afirmativa, y concursos por mérito para
el ingreso. Las FCT y funciones gratificadas estan incluso por debajo del crecimiento
de las organizaciones. Se ha podido reglamentar la desvinculaciéon por mal
desempenio.

La evaluacion institucional, donde existe, funciona mejor que la individual. La
evaluacion individual, con excepciones como las areas econdmicas, presenta
problemas de validez. Raramente los jefes se preocupan por establecer metas de
desempefio para los funcionarios porque falta cultura de direccion.

Se ha reducido la distorsién de sueldos al racionalizar las gratificaciones. Se busca
que las gratificaciones actiien como incentivo, atandolas a la evaluacion institucional
e individual. Se ha buscado aumentar los salarios de los puestos mas altos para
hacerlos competitivos y se ha aumentado también la amplitud de la carrera, con
algunas distorsiones.

El progreso es lento y asociado a la antigiiedad. Se ha hecho un esfuerzo de
compensar los PCC abriendo los FCT. La capacitacion se ha vuelto mas importante.

No hay instrumentos formales de gestion de clima . Mesa de Negociacion
Permanente con los sindicatos con Lula, con ventajas y desventajas. Se destaca
ademas un clima informal relativamente bueno y mejor que el del sector privado.

Los valores mas bajos corresponden a capacidad integradora y eficiencia con un
56% mientras que el mayor valor corresponde a mérito con un 87 %. Promedio
cercano a 50%.
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ANEXO 19. IACOVIELLO & ZUNAVIC (2006). SINTESIS DEL DIAGNOSTICO CASO
BRASIL. EN: ECHEBARRIA, KOLDO (2006) INFORME SOBRE LA SITUACION DEL
SERVICIO CIVIL EN AMERICA LATINA. TABLA SINTESIS (p.140).

Categorias

Factores

Comentarios del Evaluador

Antecedentes

Analisis del contexto
institucional

Analisis funcional
del servicio civil

Analisis por
subsistemas

indices del sistema
de servicio civil

Analisis del marco
legal

Analisis organizativo
de la funcion Recursos
Humanos

Indicadores
cuantitativos

Planificacion

Organizacion del
trabajo

Gestion del empleo

Gestion del
Rendimiento

Gestion de la
Compensacion

Gestion del Desarrollo

Gestion de las
Relaciones Humanas
y Sociales

Cambio de gobierno y aprobacion de la LSPC, limitada Ginicamente a puestos de
mando.

Existen multiples instrumentos legales pero algunas leyes basicas. La dualidad del
sistema de empleo —personal de base versus personal de confianza— se asienta en
el Art. 123, Constitucion. En este sentido, la LSPC es de naturaleza administrativa y
no laboral porque no tiene su fundamento en el Art. 123 de la Constitucion, al crear
un nuevo segmento de “personal de carrera”.

La SFP es el organismo de asesoria y ejecucion de las nuevas politicas en recursos
humanos, aunque la SHCP sigue siendo central por sus potestades presupuestarias.

Se destaca la alta compresion salarial y la ineficiencia del gasto.

Si bien impera una planificacion basicamente presupuestal, la LSPC busca instaurar
una verdadera planificacion funcional a través de la creacion de un registro RUSP
que permita hacer valoraciones cualitativas y cuantitativas del personal necesario.
Ajustes presupuestarios anuales pueden introducir distorsiones.

Se esta trabajando en los perfiles de puestos, comenzando con los de carrera aunque
los perfiles se ajustan al revisarse las estructuras organizacionales. Las guias para los
perfiles de puestos deberian ser mas estables.

No hay gestion de carrera para los funcionarios de base. Los sindicatos se limitan a
establecer condiciones de trabajo. La LSPC establece un subsistema de seleccion de
personal claro para el personal de carrera.

Los funcionarios de base tiene un rendimiento muy bajo, y los arreglos sindicales no
contemplan este tipo de aspectos. La Norma de Evaluacion de Desempefio, de
agosto 2004, apunta a cambiar esto introduciendo la evaluacion de los logros de
este personal. El personal de carrera esta sujeto al sistema de Evaluacion Integral
Individual donde se incluye una evaluacién por desempefio y la evaluacion de metas
del plan individual de carrera.

El componente movil del salario ha ido perdiendo peso frente a las percepciones
ordinarias. No obstante ello, el salario no guarda relacion con la complejidad y
responsabilidad del trabajo. Se espera que los sistemas de valoracion de puestos,
actualmente en operacion, colaboren a aumentar la correspondencia entre las tareas
y las retribuciones y asi fortalecer el principio de “igual pago por igual trabajo.”

El personal de base no tiene opciones de movilidad, mientras que para el personal
de carrera se esperan mdltiples formas de progreso funcional: jerarquico, lateral,
horizontal, e incluso intercambios con entidades privadas.

En las relaciones laborales del personal de base el sindicato es central, pero aunque
garantiza su inamovilidad y asegura varios beneficios sociales, ha introducido
inercias que han colaborado con la desmotivacion de buena parte de dicho personal.
Las relaciones laborales del personal de carrera estan atin un poco confusas dado
que a veces la LSPC parece adquirir un caracter administrativo y otras veces laboral.
Cuenta con amplias prestaciones sociales y se espera que los Comités de
Profesionalizacion y las Direcciones de Recursos Humanos fomenten una cultura de
continua retroalimentacion entre directivos y subalternos.

Los indices no son altos pero son todos relativamente parejos.
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ANEXO 20. TRANSPARENCY INTERNATIONAL THE GLOGAL COALITION

AGAINST CORRUPTION (2017). PERCEPCIONES DE CORRUPCION: MEDIDAS
GUBERNAMENTALES (p.9).

.CUANTO HA No sabe M‘
CAMBIADO EL NIVEL

DE CORRUPCION EN

LOS ULTIMOS 12

MESES?

_Aumentd 62%
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ANEXO 21. TRANSPARENCY

INTERNATIONAL THE GLOGAL COALITION
AGAINST CORRUPTION (2017). PORCENTAJE DE PERSONAS QUE CREEN QUE

EL NIVEL DE CORRUPCION HA AUMENTADO - RESULTADOS POR PAIS (p. 10).

Venezuela

Chile

Peru

Brasil

Republica Dominicana
Jamaica

Paraguay

Costa Rica
Colombia

México

Trinidad y Tobago
Bolivia

Ecuador

EL Salvador
Honduras
Nicaragua
Panama

Uruguay
Guatemala

Argentina

0

NOTA: En donde Chile, Brasil, Colombia y México, lideran los primeros puestos

de aumento en corrupcion.

% que dijo que la corrupcion ha aumentado en los ultimos 12 meses
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ANEXO 22. TRANSPARENCY INTERNATIONAL THE GLOGAL COALITION
AGAINST CORRUPTION (2017). (QUE GRADO DE CORRUPCION HAY EN LAS
DISTINTAS INSTITUCIONES Y GRUPOS DE LA SOCIEDAD? - PORCENTAJE DE
RESPUESTA “LA MAYORIA O TODOS SON CORRUPTOS” (p.11).

Policia

Representantes electos
Gobierno local

Primer Ministro/...
Jueces y magistrados
os Empleados publicos
La oficina Nacional ...
:jecutivos de empresas

Lideres religiosos

% que indica que “casi todos” o “todos” son corruptos

NOTA: Servicio Publico (empleados) ubicados en el sexto lugar de la tabla.
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ANEXO 23. TRANSPARENCY

RESULTADOS POR PAIS. (p.12)

Venezuela

Peru

Chile

Paraguay

México

Trinidad y Tobago
Colombia

Costa Rica

iblica Dominicana
Panama

Brasil

Bolivia

Uruguay

Jamaica
Argentina
Nicaragua

El Salvador
Honduras
Ecuador

Guatemala

o

10

20

INTERNATIONAL THE GLOGAL COALITION
AGAINST CORRUPTION (2017). ¢QUE TAN BIEN O QUE TAN MAL ESTA
ACTUANDO EL GOBIERNO EN LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION?

30 40 50

& Mal @ Bien

60

70

80

90

100

NOTA: Chile, México, Colombia y Brasil dentro de los primeros 11 paises con

peor evaluacién de sus gobiernos respecto a la erradicacion de la corrupcion.
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ANEXO 24. TRANSPARENCY INTERNATIONAL THE GLOGAL COALITION

AGAINST CORRUPTION (2017) (p. 26).

+LAS PERSONAS e
COMUNES PUEDEN Costa Rica
HACER UNA DIFERENCIA

EN LA LUCHA CONTRA Fareauay
LA CORRUPCION? Nicaragua
— RESULTADOS POR .
PAIS (DE ACUERDO)

Colombia

Ecuador

México

Venezuela
Jamaica

Uruguay
Repuiblica Dominicana
Guatemala
Panama

El Salvador
Argentina

Bolivia

Pert

Trinidad y Tobago
Chile

0 10 70

80

90

P. Indique si esté de acuerdo o en desacuerdo con el siguiente enunciado: “Las personas comunes pueden marcar la diferencia en la lucha contra la corrupcion”.

% que esta de acuerdo con que las personas comunes pueden marcar la diferencia

Base: todos los encuestados, excluidas las respuestas faltantes. Para facilitar la comparacién, no se muestran las respuestas “Muy en desacuerdo”, “En

desacuerdo”, “Ninguna de las dos” y “No sabe”.

NOTA: Chile como el pais cuyos entrevistados No cree que las personas

comunes puedan hacer una diferencia en la lucha contra la corrucpcion.
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ANEXO 25. CENTRO DE ESTUDIOS PUBLICOS (2016). CONFIANZA EN LAS
INSTITUCIONES, ANO (2002-2015) (p.153).

3
8 8 8 g 8 8 & 8 = g 28 85 8
SRR E R N
5 g o g = o -
> 8 S =
I Dic. 2002 B Nov. 2008 I Ago. 2015

Nota: Porcentaje de chilenos que expresan “Mucha confianza” 0“Bastante confianza” en cada una de las instituciones y organizaciones
listadas. Fuente: CER, Encuestas Nacionales.

NOTA: Observandose una caida significativa de confianza en los Municipios

(como servicio publico) junto a los Partidos politicos.
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ANEXO 26. CENTRO DE ESTUDIOS PUBLICOS CEP (2016). PORCENTAJE DE
CHILENOS QUE SE IDENTIFICAN CON UN PARTIDO POLITICO, 1990-2016.

Eﬁaﬁﬁssqaqsﬂaa HEEERER RS sERNEEE
T EE P T R PR T EEEE!-E!

Motz: Porcantaje de chilencs gue manciona &l nombre de =ligin partido ante la pregunta “Shora, de los siguientss parfides polfticos que
58 presantan en eata tareta, joon cudl de elos s= identifica mes o @mpatiza mes Ud.?"_ 5 &l nombre del partido da simpetia no et en

la tarjeft=, se reagistra como “(hros" y 58 anota @l nombre. Fuente- CEP Encuestzs Nacionsles.

“La identificacion de la ciudadania con los partidos politicos ha caido persistentemente
desde los altos niveles alcanzados tras el retorno a la democracia: del 80 por ciento que
se identificaba con un partido en septiembre de 1990 a un paupérrimo 19 por ciento en

Noviembre-Diciembre 2016” CEP (2016) (p.157).
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ANEXO 27. CENTRO DE ESTUDIOS PUBLICOS CEP (2016). ¢CUANTOS
POLITICOS Y FUNCIONARIOS PUBLICOS EN CHILE ESTAN INVOLUCRADOS EN
ACTOS DE CORRUPCION? 2006-2016.

30

11

4

Jun - Jul 2006 Jun - Ago 2016 Jun - Jul 2006 Jun - Ago 2016
Politicos Funcionarios Pablicos

B C=si Nadie B Unos pocos M Algunce B Basiantes B Casi todos B NS /NC

Nora: Respuestas 8 3s pregunsas: “En su opimion, ;cudnios polticos en Chie £s12n Involucraoos en actos de comupdon?” Y, &n su
opinion, ; coamos funcionarines pibiicos an Chie estan ImeniUcrados en actos oS commupcion? . Fuems: CEF, Encuestas Nacknzies junio-
Jlio 2006 y julo-apgoswo 2016

e Nota: El 80% de los Chilenos cree bastante o casi todos los politicos en Chile
estan involucrados en actos de corrupciéon al 2016. Y respecto a los
funcionarios publicos, un 70% de los encuestados piensa que bastante o casi
todos estan inmiscuidos en actos corruptos (financiamiento ilegal de la
politica, trafico de influencias y asignacion de beneficios ilegitimos, que
involucran tanto a parlamentarios como a funcionarios del Estado) CEP,
(2016). (p. 172).
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	En contraste con dichas prácticas, la LSPC dispuso que el personal de carrera ingrese a través de concurso público y bajo criterios de mérito . Por lo que sus procesos fueron publicados en el Diario oficial de la federación de trabajadores y mediante ...
	Paralelo a estas acciones, Iacovello y Rodríguez (2006) refieren que el SC creó además un mecanismo donde los postulantes que quedaban fuera de los procesos de postulación, podían interponer recursos de apelación donde podían incluso, revocar la asign...
	En cuanto a la evaluación de los candidatos, esta se realiza a través de un comité de selección formado por el jefe de recursos humanos del departamento, un responsable de la secretaria de finanzas y el jefe de la plaza vacante. No obstante en este úl...
	7.0 Desvinculación
	En términos de desvinculación Iacovello y Rodríguez (2006) señalan que los sindicalizados cuentan con una cierta estabilidad o inamovilidad en sus cargos a raíz de la rotación del gobierno, salvo que se adhirieran a programas de retiro voluntario al 2...
	7.2 Avances
	Si al año 2002 México se situaba dentro de los países con mayor índice de corrupción e interferencia política al interior de los servicios públicos, (ver cuadro nº 9) esta situación ha tenido ciertos avances. En efecto, tras revisar el índice de desar...
	7.3 Desafíos.
	Si bien Strazza (2014) plantea una serie de recomendaciones al SC Mexicano. a continuación, se mencionan los más atingentes a los objetivos de este estudio:
	 Aumentar los niveles de confianza ciudadana respecto a sus procesos de concursabilidad que realiza el SC.
	 Mostrar a la ciudadanía que el aspecto técnico-político, pueden convivir en tanto que resultan necesarios para crear un SC profesional, y sobre todo porque contribuye al éxito de políticas públicas.
	 Fortalecer aquellas políticas centradas en la profesionalización, específicamente en la recuperación del mérito como criterio de acceso a la administración pública, y la supervisión del Art. 34. de la LSPC, el cual otorga “ciertas excepciones” y pod...
	 En materia de competencias, se debe ajustar y mejorar la conceptualización de los niveles de competencia y conocimiento que existe por cada puesto, de tal manera que esto se vea reflejado en los catálogos de perfiles ya que estos, son la base refere...

