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Resumen (Abstract)

Esta investigacion doctoral contribuye a la literatura sobre la implementacion y
profesionalizacion de los sistemas de servicio civil de alto nivel en los gobiernos
nacionales, una linea relevante de investigacion que surgié dentro del marco general de
reformas gerenciales y de la gestion estratégica de los recursos humanos en el sector
publico alrededor del mundo. Su disefio de investigacion consiste en un estudio de caso,
que se apoya en la triangulacion metodoldgica como estrategia de recopilacién y
analisis de la evidencia empirica cuantitativa y cualitativa de datos, con el fin de
comprender y profundizar en el significado y el contexto en el que un sistema de
servicio civil ejecutivo ("Sistema de Alta Direccion Publica™) fue implementado en
Chile.

Recurriendo a una variante de las perspectivas ambientales sobre instituciones publicas
(Teoria de las Contingencias Estructurales), que pone de relieve la idea de como una
organizacion, un sistema o una decision se adapta para ajustarse, entre otras influencias,
a las demandas y condiciones contextuales o ambientales, esta investigacion doctoral
ofrece un analisis longitudinal del contexto (y de los resultados de la politica) en el que
el “Sistema de Alta Direccién Publica” se estructurd y desarrollé (desde 2002 hasta
2015), con el fin de mejorar la calidad y eficacia de la gestion publica en el Gobierno

central de Chile.

Al hacer ese analisis longitudinal, el cual se basa en un andlisis de material documental
e informacion secundaria cuantitativa, asi como en la evidencia cualitativa empirica que
arrojaron 28 entrevistas semiestructuradas con informantes clave, la tesis concluye que
el Sistema de Alta Direccion Publica debe ser visto como una importante reforma
institucional en el que el contexto politico jugé un papel fundamental. Otro hallazgo
relevante es que la forma en como este sistema (que se basa en posiciones) ha sido
gestionado (en cuanto a las decisiones sobre el reclutamiento, la rotacion, y la retencién
de altos directivos publicos), ha dado lugar a un patrén de politizacion, donde el

principio del mérito ha perdido cierta efectividad.
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PARTE I.

CONSIDERACIONES TEORICAS Y
METODOLOGICAS DE LA INVESTIGACION



joseseseses

— ¢Por qué la Revolucion Francesa lo marco tanto?
Los lideres que aparecen alli son radicales y
extremos, y usted nunca ha sido ese tipo de lider.

— La verdad es que en la Revolucion Francesa hay
lideres radicales y lideres mas bien conciliadores. Los
girondinos buscaban convertir a Francia en una
republica. Buscaban el respeto a los Derechos
Humanos, pero al mismo tiempo no eran
revolucionarios, en el sentido de querer cambiarlo todo
drasticamente. Creian que podian conciliar una
modernizacidn de Francia sin violencia.

Ahora, yo siempre he sido un politico prudente y
moderado. Con fuertes convicciones: soy un
democratacristiano de corazon, creo en los valores del
humanismo cristiano, que han inspirado mi vida
politica, pero no me siento enemigo de nadie. Yo fui
senador y tuve buenos amigos en toda la esfera politica,
desde conservadores hasta comunistas.

Patricio Aylwin

Presidente de Chile (1990-1994)

[Respuesta de él, en entrevista hecha por Paula
Escobar. En: Escobar P. (2014), Yo, Presidente/A.
Lecciones de Liderazgo de cinco gobernantes,
Santiago: Catalonia, p. 21]



Capitulo 1. Introduccion

La institucionalizacion y el desarrollo de la alta funcion directiva en los gobiernos es un
tema que cobro vigor durante las dltimas dos décadas del siglo anterior, y que ha
extendido su vigencia y relevancia en las agendas de modernizacion del Estado en los
inicios del actual siglo (Shim, 2001; OECD, 2003; Longo 2004, 2006; World Bank,
2005; Neo and Chen, 2007; Lah & Perry, 2008; Kuperus & Rode, 2008; Halligan, 2012;
Berman, 2015). Su emergencia, como objeto de estudio académico y de aspiracion
politica de los gobiernos, ocurri6 cuando alrededor del mundo en diversos paises
(particularmente, miembros de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmico —OECD, por sus siglas en inglés) se emprendieron importantes reformas
de gestion publica (Shim, 2001; Longo 2004; Jiménez A., 2006; Pollitt & Bouckaert,
2011; Halligan, 2012).

La alta funcion directiva en el sector ptblico® podria sélo significar, en un primer
momento, la existencia de un cuerpo de élite integrado por servidores publicos que
ocupan posiciones clave, altas, en la administracion gubernamental (Huddleston &
Boyer, 1996; Carey, 2012; Halligan, 2012). Pero es mucho méas que eso. La ADP debe
ser concebida como un sistema donde deben ser debidamente articuladas estructuras,
procesos Y politicas para el impulso del desarrollo directivo y del liderazgo en el sector
publico (Rainey, 2003, 2009; Longo 2006; Halligan, 2012; Yukl, 2013). También se ha
visualizado a la ADP y, en particular, al apoyo e inversion en el desarrollo de directivos,
como una propuesta para completar un sistema de incentivos mas efectivo en el
gobierno (Rainey, 2003), e incluso algunos de sus componentes (como son la gestion y
responsabilizacion por el rendimiento, los sistemas de incentivacion, o la gestion del
talento directivo) han encontrado un hueco de estudio dentro de los desarrollos tedricos
relacionados con la gestion estratégica de capital humano (Longo 2005a , 2005b;
Jiménez A., 2006; Rainey, 2006; Selden 2009, 2012). La existencia de la alta direccién

publica, asociada con la mayor profesionalizacion de las administraciones publicas, es

' En este estudio se usara intercambiablemente la nocién de alta funcion directiva en el sector publico
con la de “Alta Direccion Publica” —ADP—, o con la de Servicio Civil Superior (Senior Executive
Service)—SCS. Veremos a lo largo de la investigacion que los paises que han explorado este tipo de
esquemas de profesionalizacion de directivos han utilizado denominaciones diferentes y, evidentemente,
han colocado énfasis diversos en sus componentes y desafios propios de su implementacién y desarrollo.
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vista también como un rasgo distintivo de las democracias avanzadas (Longo, 2004;
Jiménez A., 2006, 2009; Neo and Chen, 2007; Berman 2015).

Su abordaje como tema de investigacion se ha hecho desde diversos enfoques
disciplinarios, con lo cual se han abierto lineas de estudio diferentes, en las cuales se ha
acumulado una importante cantidad de estudios tanto de naturaleza académica como
aplicada (estos ultimos mas desde los &mbitos de organismos internacionales, como la

OECD, el Banco Mundial —BM, o el Banco Interamericano de Desarrollo —BID).

En una primera linea de investigacion estan aquellos estudios que se han concentrado,
desde una perspectiva comparada, en analizar la organizacion o estructuracion general
de la ADP a partir de las diferencias que guardan dentro de sus sistemas méas amplios de
servicio civil o de administracion burocratica del Estado. Y para ello, han colocado
énfasis entre los sistemas con una fuerte tradicion del Estado, relativamente mas
cerrados y escepticos frente a cambios mayores, y frente a los sistemas més proclives a
la introduccion de formulas de gestion del cambio y desarrollo del liderazgo, que
gradualmente se han vuelto mas abiertos a la atraccion y competencia abierta del talento
humano existente en el mercado, y a esquemas de responsabilizacion gerencial basados
en la evaluacién contractual del desempefio (Bekke and van deer Meer 2000; OECD,
2003; Halligan 2004; World Bank, 2005; Jiménez A., 2006; Ketelaar, 2007;
Raadschelders, 2007; Kuperus & Rode, 2008; van Thiel, 2013). Esos estudios, algunos
de los cuales se han sustentado en evidencia empirica ofrecida directamente por
funcionarios que se desempefian en el sector publico de diversas regiones del mundo
(practitioners), han tenido el valor de aportar al conocimiento la clara diferencia que
existe entre aquellos sistemas de servicio civil orientados a la promocion de la “carrera”
(larga, estable y, hasta cierto punto, rigida), frente a los sistemas de puestos/posiciones,
mas orientados al empleo abierto de un mayor nimero de candidatos, con las
credenciales y competencias suficientes del mercado, pero donde se exponen a un
sistema no formalizado de promocidn, a la flexibilidad en los temas retencion, a la
descentralizacién de funciones de recursos humanos y a una logica de gestiébn mas
basada en resultados (OECD, 2003; Jiménez A., 2006; ver Tabla 1). Y en el punto
intermedio, los estudios han reconocido la existencia de sistemas “hibridos” que, como
su nombre lo indica, han tomado elementos de los otros dos, han hecho algunos ajustes,
y los han terminado contextualizando a sus propias realidades, para lograr sistemas que,

de un lado, pueden estar mas orientados a construir una base permanente de
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funcionarios de carrera pero, del otro, en ciertos segmentos de la alta direccion han
apostado por esquemas flexibles, discrecionales, para el nombramiento y despedida de
servidores publicos; el sistema norteamericano, por ejemplo, seria uno de esos sistemas
hibridos: “abajo”, en los niveles inferiores, un cuerpo estable de funcionarios que pasan
buena parte de sus vidas en el sistema burocratico federal; y “arriba”, en las altas
posiciones, un esquema (el llamado Senior Executive Service —SES, por sus siglas en
inglés— que nacio a finales de los afios setenta, con la expedicion de la Civil Service
Reform Act) que, si bien en sus origenes pretendia un servicio de carrera permanente
para los altos directivos con una amplia movilidad entre departamentos y agencias del
gobierno federal y un reforzamiento del “espiritu de cuerpo”, en los hechos termind
atrapado por la alta fragmentacion de la estructura federal y la creciente designacion
presidencial de altos directivos con criterios estrictamente politicos o partidarios
(Ingraham; 1995, 1998; Huddleston & Boyer; 1996; Ingrahah, 1998; Lewis, 2008;
Horton, 2011).

Tabla 1. Caracteristicas de los sistemas de servicio civil: Empleo vs Carrera

| Basado en posiciones/puestos

| Orientados a la “carrera”

Reclutamiento

Procedimientos abiertos, solicitudes de
candidatos que provienen de diversos
sectores y antecedentes curriculares
diferentes. Concursan para un puesto o
empleo

Reclutamiento basado en antecedentes
escolarizados, por examen. Disefio
jerarquizado de los cargos publicos

Gestioén de los
servicios civiles

Gestion descentralizada

Gestion centralizada, con carreras o
caminos preestablecidos para el

superiores desarrollo futuro de los directivos
Propésito/ Lograr y atraer a un abanico amplio de  Lograr un servicio civil coherente, de
Objetivo candidatos, donde se promueva la una sola cultura, y con facil

competencia, la innovaciény la
capacidad de adaptacion

comunicacién y alta movilidad interna

Nombramiento

En los contratos se especifica el

Los nombramientos para el servicio civil

(duracion) nombramiento para un determinado son permanentes; los contratos sélo se
periodo, algunas veces ligado a los utilizan en ciertas posiciones
objetivos organizacionales
Desventajas --Necesidad de procedimientos --Ausencia de competencia externa
complejos de nombramiento (especialmente para altas posiciones)
--Ausencia de una cultura comin entre  --Sesgo hacia habilidades muy generales
los altos directivos --Alineacién de la sociedad con la planta
--Débil movilidad entre las laboral
organizaciones --Endogamia (actitudes
--Abanicos (pool) reducidos de buenos  autoreferenciadas)
candidatos en posiciones inferiores --Rigidez, que afecta la capacidad de
reaccion del politico (responsiveness)
Bélgica, Finlandia, Holanda, Suecia, Francia, Italia, Espafia, Reino Unido,
Paises entre otros Japon, entre otros.

Fuente: Elaboracion propia, con base en Longo (2004, 2014); Jiménez A., 2006; y S. V. Thiel (2013)



Enseguida, en otra linea de investigacion, vendria un grupo mas amplio de estudios que,
al abordar con mayor especificidad la construccion y gestion de servicios civiles
superiores, se desdoblan a su vez en otras dos lineas tematicas —vinculadas entre si y
que terminan impactando en la forma y control de la capacidad para generar un
liderazgo efectivo desde la propia ADP: me refiero, por un lado, a las relaciones entre
politicos y burdcratas (directivos), tema que necesariamente nos acerca a la vieja
dicotomia de politica/administracion; y, por el otro, al rol que debe (o puede) asumir el
servicio civil ejecutivo o ADP; en realidad, habria que decir que esta segunda linea
termina siendo subsumida en la primera: el rol que juega un servicio civil superior esta

relacionado con el balance que se logra obtener en la relacién politicos/directivos.

De este modo, en la literatura se pueden observar un conjunto de trabajos académicos
que han estudiado las responsabilidades o funciones que desempefian (en la practica) los
politicos y los directivos, y cuanto ese rol logra influir en el proceso de hechura e
implementacion de politicas; (Aberbach & Rockman, 2000a; Dolan, 2002; Aberbach
2003; Peters & Pierre, 2001; Maranto and Hult, 2004; Lee & Raadschelders, 2008). El
trabajo seminal de Aberbach, Putnam y Rockman, Bureaucrats and Politicians in
Western Democracies (publicado en el lejano 1981) cruza a la mayoria de esos estudios.
Recordemos que, a través de una muestra amplia de entrevistas a integrantes de las
élites politicas y administrativas de varios paises, los autores aportan primeras luces en
torno a la existencia de los llamados “servidores civiles clasicos” (aquellos que, bajo
una perspectiva weberiana y wilsoniana, se creia tenian una clara separacion de roles y
tareas frente a los politicos) y los “servidores civiles politicos™ (directivos publicos en
cuyo desempefio cotidiano no se lograba visualizar esa separacion —
politica/administracion— y que, al contrario, se observaba que tenian participacion
politica y hasta una mayor influencia que sus jefes politicos — political appointees— en

los procesos de hechura o disefio de politicas).

Ya circunscrito a la experiencia norteamericana, Aberbach y Rockam (2000b) en un
nuevo trabajo (basado en entrevistas e informacion documental del trabajo que realizan
altos directivos publicos y politicos designados por el presidente en el area
metropolitana de Washington en tres momentos historicos diferentes) ratifican su
creencia de que la “politica (politics), las politicas (policy), y el conocimiento experto
(expertise) se reunen inquietantemente en lo mas alto de la burocracia” (Aberbach &

Rockam, 2000b: 5). Ese nuevo estudio, habria que decirlo, respondia a la necesidad de
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poder responder a tres temas que habian estado presentes en el contexto norteamericano
entre los setentas y los noventas del siglo pasado: 1) la percibida declinaciéon de la
calidad del desempefio y la moral de los altos directivos de la burocracia federal; 2) las
implicaciones que habia tenido el movimiento de reformas de signo gerencial
(reinventing government); y 3) el cuestionamiento en torno a la capacidad de
respuesta/sensibilidad politica de los burdcratas o directivos ante las prioridades o
programas de gobierno impulsados por los propios jefes politicos (political
responsiveness). En relacion con este Gltimo punto, los autores se preguntaban: ;Cémo
hacer que los directivos o burdcratas sean completamente “sensibles”, respondientes
(responsive) ante los politicos? Y concluian que el concepto de responsiveness, sobre el
cual mas adelante volveremos en este estudio, es complejo, dificil de concretar en la

préctica, en virtud de que:

Las sefiales e instrucciones de los lideres politicos les puede faltar claridad; los
conflictos algunas veces ocurren entre esa nocion de sensibilidad/capacidad de
reaccion (responsiveness) hacia la cadena de comando y de rendicién de cuentas
ante la ley; hay wun conflicto potencial entre la demanda por
sensibilidad/capacidad de reaccion (responsiveness) y la necesidad de
estabilidad y memoria en el gobierno; y las complicaciones institucionales
pueden surgir y llevar a las autoridades a un enfrentamiento entre si, sembrando
con ello confusion, fragmentacion de autoridad y segmentacion de esa
sensibilidad/capacidad de reaccion (responsiveness) (Aberbach y Rockam
2000b: 89)°.

Otro grupo de estudios han colocado el énfasis en el control que los politicos pretenden
ejercer sobre los servicios civiles superiores o sistemas de alta direccion publica, ya sea
mediante el impulso de esquemas neutrales de servicio civil (caso britanico), de la
“apropiacion” de nombramientos en puestos mas altos del mismo servicio civil superior
(que incluiria la designacion de altos asesores politicos), o bien a través de la llamada

“politizacion” del servicio civil (Page and Wright, 1999; Lewis 2008; Rouban, 2012;

2 Sensibilidad o capacidad de reaccion, es la traduccion que mejor he conseguido hacer a la palabra
responsiveness, concepto que, por otra parte, es fundamental (como veremos mas adelante) para entender
algunos de los planteamientos que estan detras del disefio de un sistema de alta direccion publica. En la
cita de arriba he querido dejar en cursivas dicha palabra, para advertir de su relevancia dentro del marco
conceptual que aqui se seguird. Por lo demas, los problemas que los autores sefialan en esa cita (aquellos
relacionados con la falta de claridad de directrices o ambigiiedad de las metas y objetivos que persiguen
los politicos designados) ha sido retomado en muchos otros estudios; cito algunos de ellos: Maranto and
Hult, 2004; Chun and Rainey, 2005, 2006; Rainey and Chun, 2010.



Halligan, 2012; Page, 2012; Peters, 2013). Esta tltima nocion, la de “politizacion”, debe
ser ampliada, de modo que nos permita precisar los alcances de la pregunta y de los

objetivos de investigacion que han motivado el presente trabajo doctoral.

La “politizacion” de los servicios civiles es una tendencia que en las ultimas décadas se
ha observado tanto en naciones industrializadas como en paises en desarrollo, s6lo que
en éstos ultimos la literatura también le suele mezclar con otro concepto, que en
realidad suele ser visualizado como una de las etapas de la ruta que han seguido esas
naciones en desarrollo para asentar la premisa del “mérito” en sus sistemas de servicio
civil: “patronazgo” o “patrimonialismo” de los cargos del servicio publico (Klingner,
2001; Peters and Pierre, 2004; Bearfield, 2009; Dussauge, 2011). Siguiendo a B. Guy
Peters (2004) el concepto de “politizacion” tiene que ser entendido como “la sustitucion
de los criterios basados en el mérito por criterios politicos en la seleccion, retencién,
promocion, reconocimiento y disciplina de los miembros del servicio publico” (Peters
and Pierre, 2004: 2). Y es con base en esa definicion, que el mismo autor recientemente
(Peters, 2013: 16-19) ha sintetizado un marco conceptual para distinguir seis tipos

diferentes de politizacion (ver Tabla 2), a saber:

1. Politizacién directa. Se trata del esquema de politizacion mas obvio: s6lo los
“leales” de un politico terminan ocupando las posiciones del aparato burocratico

y, mas concretamente, de la alta direccion publica.

2. Politizacion profesional. Algunos servidores publicos pueden ser politicos, pero
ante todo son respetados por ser profesionales en su materia. Estariamos, en este
caso, tal como lo dijimos arriba, hablando del sistema aleman (por ejemplo): en
los altos cargos se nombra a “leales” del gobierno o partido en turno, pero
terminan recayendo tales nombramientos en personas que ha sido producto de

un sistema de carrera que ha sido altamente profesional.

3. Politizacion redundante. Ocurre cuando, en lugar de reemplazar a servidores
publicos de carrera, un nuevo gobierno que llega al poder termina optando por
crear estructuras redundantes, paralelas al aparato burocratico formalmente
establecido, con el fin apoyar en el monitoreo del trabajo de los empleados de

carrera y servir de apoyo en la definicion de decisiones de politica.



4. Politizacion anticipada. Este tipo de politizacion ocurre cuando los servidores o
directivos publicos al percibir que su influencia o capacidad puede ser
disminuida con el arribo de un nuevo gobierno, ellos optan mejor por dejar sus
posiciones una vez que se produce el cambio de administracién. Y aun cuando
los politicos pueden llegar a negar cualquier culpabilidad, lo cierto es que este
tipo de politizacion lleva a que los individuos disuadan de su deseo de
pertenecer al servicio civil, al creer que un determinado partido politico en

particular serd quien termine controlando o manipulando al servicio civil.

5. Politizacion Dual. Esta situacion puede llegar a ocurrir tanto en regimenes
presidencialistas como en parlamentarios cuando el poder legislativo (congreso
0 parlamento) intenta colocar a sus candidatos o nominados en posiciones
publicas de poder que les permitan desarrollar estructuras duales para buscar

controlar la burocracia.

6. Politizacion social. Por ultimo, pueden existir situaciones en las que, al
vincularse con el sector publico (a través de redes o estructuras analogas),
diversos actores sociales optan por intentar ejercer cierta influencia sobre la
composicion de la estructura burocratica. Y lo hacen especialmente en aquellas
areas del gobierno donde regularmente colaboran, tratando de de influir en la

carrera de los servidores o directivos publicos responsables de esas areas.

Tabla 2. Diferentes categorias de politizacion del servicio civil
| Basado en posiciones/puestos

Politizacidn Directa Se relaciona con los intentos directos de tener a leales politicos ocupando
posiciones

Politizacidn Profesional Ocurre cuando los funcionarios quienes son leales politicos, son al mismo
tiempo profesionales, esto es son producto de un sistema profesional de
carrera

Politizacion redundante Esta se refiere a las estructuras redundantes creadas por un gobierno para
monitorear las acciones de los empleados de carrera

Politizacién anticipada Se trata de una situacion en la cual los servidores pablicos, por su propia
iniciativa, dejan sus cargos cuando hay un cambio de gobierno

Politizacién dual Se refiere a la situacién donde, ademas de los ejecutivos (directivos)
politicos, el presidente o el parlamento (congreso) también intenta
controlar la burocracia al colocar a sus propios nominados en cargos de
poder con el propdsito de ejercer control sobre las politicas (policy)

Politizacion social Esto alude a la influencia (indirecta) de actores sociales (como por
ejemplo, de las empresas o los sindicatos) sobre las trayectorias de carrera
de los servidores publicos

Fuente: Peters (2013); tomado de Neuhold (2013:5)




Convendria precisar que estos tipos de politizacion ayudan a identificar ciertos patrones
de comportamiento que suelen observarse en el proceso de relaciones entre politicos y
servidores publicos de alto nivel. Sin llegar a ser excluyentes entre si, un dato a destacar
de esos patrones consiste en identificar si entre ellos mismos existe cierta competencia

por ver cudl ejerce mayor control e influencia sobre la burocracia (Peters, 2013).

Habria que agregar que si bien para algunos (Verkey, 2013; por ejemplo) la politizacion
del servicio civil —mas especificamente, de un sistema de alta direccion— no tiene que
ser visto como un asunto indeseable, sino que incluso puede ser visto al revés, esto es,
como algo necesario para dar a la politica publica la legitimidad democréatica que el
politico gana en las urnas, otros autores han asumido la postura opuesta: que cualquiera
de las estrategias 0 modalidades de politizacion termina minando la profesionalizacion
del servicio civil (Peters & Pierre, 2004; Rouban, 2012).

En esa misma linea podriamos ubicar a Richard Mulgan (1998) quien, al analizar la
situacion de seleccién y nombramiento de altos directivos en el Servicio Publico
Australiano (citando, a su vez, otro trabajo), sostiene que la politizacion debe ser
visualizada como lo opuesto a la neutralidad politica, en tanto que la contradice en dos
puntos: el uso del servicio publico para propdsitos de partido, por un lado, y el
nombramiento, promocién y permanencia a traves de la influencia de un partido
politico, por el otro. Nombrar o despedir a partir de razones de partido politico
corresponde con un “estilo politizado del servicio publico, donde los nuevos gobiernos
electos esperan sustituir a los altos directivos publicos nombrados por el régimen
anterior, por personal suyo [...] El implicito contraste seria con un servicio publico
politicamente neutral, en el cual los altos directivos publicos se les asume como
profesionalmente capaces de servir al gobierno en turno cualquiera que sea el cariz
politico de éste; por tanto, se espera que continten en funciones cuando los gobiernos o
ministros cambien” (Mulgan, 1998: 4). Todavia mas, el propio Mulgan sostiene que la
politizacién actia en contra del principio de mérito, al expresarlo de la siguiente

manera:

La premisa que esta detras de decisiones de nombramiento en el servicio publico
profesional es que ellas son tomadas con base en el mérito, que el mérito sera
definido en términos de habilidad politicamente neutras. Asi, al margen de que
los nombramientos sean de corto o largo plazo, o implique a candidatos internos
0 externos a la organizacion, se espera que los nombrados tengan las habilidades
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y competencias necesarias para servir no sélo al gobierno en turno, sino también
a cualquier alternativa futura de gobierno. Y por el contrario, la premisa detras
de decisiones de nombramiento en un servicio publico politizado es que tales
decisiones son tomadas para quedar bien con las preferencias del gobierno en
turno o de los ministros en lo individual; pero esas preferencias corren en sentido
contrario al principio de mérito. El ser dependiente de las preferencias
individuales de un ministro o de un gobierno en particular, quienes son
nombrados en forma politizada no necesariamente se espera que sirvan mas alla
de la duracion del gobierno no ministro que los nombré” (Mulgan, 1998: 5)

1.1 Un desafio central: el balance entre mérito y politizacion

Ante esta tendencia, observada (y ampliamente analizada) en naciones desarrolladas y
en vias de desarrollo, en el sentido de que los servicios civiles y, en particular, sus
segmentos institucionales destinados a la alta direccion publica puedan muy
probablemente ser objeto de algunas de las modalidades de politizacion arriba
mencionadas —esto es, en donde el mérito termine cediendo espacio frente a criterios
politicos que definen la seleccidn, retencion, promocidn, reconocimiento y disciplina de
los miembros del servicio publico— cabe preguntarse: ¢Cual es el adecuado balance
entre criterios de mérito y aquellos de caracter politico que efectivamente puedan
contribuir a la profesionalizacion y aumento en la calidad de gestion de los altos
directivos publicos? ¢Cuél debe ser la profundidad y alcance de ambos tipos de
criterios? ¢Es posible contar con una alta direccion publica que esté al margen de
algunas de las modalidades de politizacion sefialadas? ¢(Como conciliar las tensiones
naturales que se desprenden de la relacion entre politicos (ejecutivos o designados por el
presidente en posiciones altas) y los directivos (reclutados, con base en mecanismo
diversos) para desempefar profesionalmente una funcion en espacios también de la alta

direccion en las agencias del gobierno?

No hay respuestas Unicas, ni faciles a esas preguntas. Como ha quedado explicito en la
exposicion y revision de literatura hechas hasta este punto, en la formulacion de
cualquier respuesta a esas interrogantes subyace el clasico debate acerca de la dicotomia
entre politica y administracion (de sus valores y aspiraciones subyacentes), de raices

histéricas ya largas (Widrow Wilson y Max Weber, serian dos de sus defensores
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clasicos). En este estudio somos mas partidarios de lo que al respecto nos ha advertido

Francisco Longo (2015), quien ha dicho lo siguiente:

Los problemas derivan, en buena parte, del cardcter especialmente elusivo que
ha tenido histéricamente la distincidn entre politica y administracion. Desde que
existe la administracion, algunos han pretendido, de manera mas o menos
optimista, fijar la distincion a golpe de modelos de laboratorio que, en general,
no han funcionado. De algun modo, la dicotomia politica/administracion es uno
de esos problemas con los que hay que reconciliarse y conllevarlo, buscando en
cada momento soluciones lo mas eficientes que sea posible, pero sin pretender
zanjar del todo las tensiones que le son inherentes (Longo, 2015: 46).

Pero, ¢cuéles podrian ser esas soluciones eficientes? EI mismo Longo (2015), al advertir
que en torno a la alta direccién puablica existen credos y dilemas que a lo mas pueden ser
gestionados pero no resueltos, sostiene que es necesario buscar “puntos de equilibrio”
entre valores que deben ser protegidos en cualquier caso, salvaguardando no solo los
valores de un lado (de la dicotomia politica/administracién), sino también los valores
del otro. Eso significaria, como punto inicial de partida —dice Longo—, “renunciar a
visiones maniqueas de la dicotomia entre politica y gerencia publica. La Direccion
Publica no es un antidoto contra la corrupcion, como se ha dicho a veces, y menos
todavia un adversario de la politica que cuestiona el espacio y el rol de ésta. Por el
contrario, la institucionalizacion de la Direccién Publica solo puede tener éxito si se
llega a una imbricacién sélida y coherente con el sistema politico del pais.[...] [De
modo que] el punto donde se encuentran esos equilibrios no esta escrito, sino que
depende en gran medida de factores contextuales, idiosincrésicos, propios de cada
entorno institucional” (Longo, 2015: 46,50).

Bajo este mirador, en el que el andlisis del entorno, del contexto o de una situacién
dada, es fundamental para concebir e impulsar férmulas para una articulacion adecuada
del espacio politico y del directivo en el marco de la institucionalizacion de la alta
direccion puablica, las perspectivas tedricas ambientales para el estudio de las
instituciones publicas adquieren gran relevancia (Hult, 2003). Las relaciones entre
ambiente/contexto (environments) y las instituciones pablicas, en efecto, nos acercan a
las escuelas de pensamiento institucionalistas, vinculadas a la teoria de la organizacion.
Hay una variedad de enfoques, pero para el caso de estudio que sera abordado en esta

tesis doctoral creemos que las perspectivas denominadas de contingencia (contingency
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perspectives), nos permiten formular un marco de analisis mas adecuado para el estudio
de una experiencia concreta de institucionalizacion de la alta direccion publica: su
estructuracion y decision estratégica —Ila de implementar un Sistema de Alta Direccion
Publica en Chile—, asi como las actividades y resultados que de esa decision se
desprenden, tiene que ser entendido dentro de un contexto mas amplio: en el contexto

histdrico, politico, cultural y social en el cual ha nacido y desarrollado dicho sistema.

En la literatura se reconocen al menos tres variantes de enfoques de contingencia: 1)
Contingencias del desempefio (performance contingencies), donde la atencion se da al
impacto que tiene el ambiente o contexto® sobre el desempefio de las organizaciones, en
particular, busca concentrarse en explicaciones que relacionan el contexto de una
determinada politica publica con los resultados que finalmente alcanzan aquellas
organizaciones responsables de su implementacién; 2) Contingencias estratégicas
(strategic contingencies), que colocan el acento en explorar los efectos del contexto
sobre la adopcion de una determinada estrategia; y 3) las contingencias estructurales
(structural contingency theory), las cuales sostienen que la estructuracion
organizacional se adapta para ajustarse, entre otras influencias, a las condiciones y
demandas del ambiente o contexto (Donaldson, 2001; Hult, 2003). En este estudio,
como se vera, creemos que esta Gltima variante es la que mejor nos ayuda a entender
por qué el Sistema de Alta Direccion Publica en Chile nacio (y se ha desarrollado) con
un disefio que en términos de balance entre mérito y politizacién ha terminado (bajo
ciertas condiciones y premisas) por inclinarse mas por lo segundo. De ello volveré méas
adelante, cuando haga el planteamiento del problema de investigacion y de las
proposiciones tedricas que buscan ser falseadas (o confirmadas) con la evidencia

empirica que ha sido reunida en esta investigacion.

1.2 Chile: Un relevante estudio de caso

El 11 de marzo del 2015, Chile cumplié 25 afios del arribo del primer presidente elegido

democraticamente después de la dictadura de Augusto Pinochet. En ese periodo han

® Los ambientes/contextos institucionales, para seguir a uno de sus precursores (Richard W. Scott & John
W. Meyer), estdn caracterizados por la elaboracién de reglas y requisitos hacia los cuales las
organizaciones individuales han de ajustarse si ellas pretenden recibir apoyo o legitimidad (Tomado de
Hult, 2003: 149)
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gobernado cinco presidentes: Patricio Aylwin (1990-1994); Eduardo Frei Ruiz-Tagle
(1994-2000); Ricardo Lagos (2000-2006); Michelle Bachellete (2006-2010); Sebastian
Pifiera (2010-2014); y desde 2014, por segunda ocasion, Michelle Bachellete, por un
periodo de cuatro afios mas. Salvo Pifiera, quien llegd al poder por dos partidos de
derecha en coalicion (Unién Democratica Independiente —UDI— y Renovacién
Nacional —RN), los demas lo han hecho por la denominada “Concertacion”, una
coalicion de cuatro partidos de tendencia centro-izquierdista (Partido por la Democracia
—PPD—, Partido Socialista —PS—, Partido Radical Socialdemécrata —PRSD— v,
también, a la Democracia Cristiana —DC).

En esos 25 afios, diversos indicadores (particularmente en el ambito econémico) han
Ilamado la atencion en el mundo entero, respecto del desarrollo y calidad de vida de la
sociedad chilena. Se ha conocido, por ejemplo, que el manejo exitoso de la economia ha
permitido una tasa anual de crecimiento promedio de 4.74 % en los inicios del siglo en
curso; que el crecimiento per capita promedié 5.2 en 2010; que el ingreso bruto per
capita en ddlares se duplicé entre 1995 y 2009 (al pasar de $7160 a $13,420); que su
tasa de desempleo es de las mas bajas de la region (7.7% en 2011). Junto con esos
logros econémicos, el pais también ha impulsado importantes reformas estructurales en
diversos campos de politica publica (educacion, trabajo, pensiones y prevision social,
fiscal y tributaria, salud y transporte, entre otros), cuyos impactos y resultados escapan
del alcance de este trabajo”.

En el ambito politico, el pais observo una transicion dificil, particularmente en sus
primeros quince afios. Las heridas que dej6 la dictadura entre la sociedad y el hecho de
que el propio Dictador (vivo todavia después de la llegada de los civiles) seguia
representando una fuerza politica importante, fueron parte de una circunstancia que
llevo al postergamiento de una serie de cambios institucionales de relevancia para el
sistema politico. En aquellos afios, siguieron presentes algunos de los rasgos aprobados
en la Constitucion de 1980, que claramente impedian el desarrollo y operacién normal
de una democracia. Me refiero, por ejemplo, a la designacion por parte de Augusto
Pinochet de nueve senadores por su Unica voluntad y a la integracién y funcionamiento
del Consejo Nacional de Seguridad (dominado por militares designados por el

Presidente Pinochet). Habia, ademas, una “cultura del miedo”, cuyo caldo de cultivo

* Sin haber sido exhaustivos en esa blsqueda, puede consultarse, entre otros: Quirogo y Ensignia (2010);
Arenas (2010). Los datos de desempefio econdmico arriba citados fueron tomados de Siavelis (2013).
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habia sido la represion de derechos humanos de los ciudadanos en los afios de la
dictadura pinochetista. Para algunos, incluso, ciertos sectores de la derecha mantenian
reservas respecto del posible éxito que podia llegar a tener el gobierno de la

Concertacion (Teichman, 201; Siavelis, 2013).

Todo ello contribuyd a que particularmente en los afios de la década de los noventa del
siglo pasado, hubiese una demora, natural, en el restablecimiento de las relaciones entre
actores politicos que durante la dictadura habian sido limitados en cuanto a su expresion
y capacidad politicas: partidos politicos, sindicatos y sociedad civil organizada
(Teichman, 2011; Delamaza, 2014). Gradualmente esa situacion comenzo a

transformarse, para dar paso a una mayor vitalidad de esos actores.

Vale la pena sefialar, por otra parte, que en los gobiernos iniciales de la Concertacion
(me refiero particularmente a los dos de la primera década de la época post-
pinochetista), e incluso en los que vinieron después, hubo una conviccion politica fuerte
por mantener (cuando no profundizar) el modelo econémico liberal impulsado en los
afios del gobierno de Pinochet. Es cierto que se comenzd a observar un aumento
sustancial en el gasto social y una estrategia agresiva de combate a la pobreza. Pero
también es cierto que entre 1990 y 2006 los gobiernos liberalizaron el comercio,
privatizaron las lineas aéreas, la mineria, la electricidad y los puertos, pretendiendo
ademéas mayores mercados de exportacion, y cuidando en todo momento la sanidad de

las finanzas pablicas (Teichman, 2011).

Con todo, en el terreno politico, los presidentes Alywin y Frei Ruiz-Tagle comenzaron a
dar algunos pasos hacia la democratizacion del régimen, tales como la promocion de
elecciones de autoridades en los gobiernos locales y regionales y la reforma judicial de
1997 (Teichman, 2011). Esos esfuerzos de transformacion también llegaron al ambito
propiamente del Estado y de la Administracion/Gestion Pablica, teniendo en el Plan de
Modernizacion de la Gestion Publica 1997-2000 uno de sus principales instrumentos de
impulso (Marcel, 1994; Armijo, 2002; Waissbluth, 2006; Olavarria et al, 2011). Ya
desde el primer gobierno de la Concertacion se podian apreciar algunos trazos que
buscaba la modernizacién del estado y de su estructura burocratica, pues a decir del

propio Presidente Alywin:

[...] es indudable que el aparato administrativo del Estado chileno requiere una
modernizacién, para ponerlo méas a tono con las necesidades y urgencias del
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mundo contemporaneo y hacerlo mas agil, capaz, responsable y eficiente. [...]
Es necesario, sobre todo, agilizar la funcién publica, dignificar, estimular el
mérito y la iniciativa, agilizar los procedimientos y establecer pardmetros
estrictos de responsabilidad”™.

Se reconoce en ese discurso el inicio de un sucesivo proceso de reformas a la gestion
publica en Chile (Olavarria, 2011). Pero también, y hay que subrayarlo para efectos de
este trabajo de investigacion, se admite la necesidad de revisar los esquemas de
“mérito” (palabra que aparece en el propio discurso), eficiencia y responsabilidad en la

administracion publica.

Habria que sefalar, sin embargo, que pese a haber una aspiracién de inyectar el
principio del mérito en el ingreso y desarrollo de los servidores pablicos del Estado, en
la practica la l6gica politica que los dirigentes de partido y el propio gobierno utilizaban
—especialmente para reclutar a los cuadros mas altos de la funcién publica— consistia

en el llamado “cuoteo”, que Siavelis (2013) define y explica de la manera siguiente:

La coalicion Concertacion estuvo basada en una forma elaborada de reparto del
poder entre partidos, llamada cuoteo. Los detalles de esta negociacion incluian
una cuidadosa division de posiciones ministeriales entre los partidos que
constituian la Coalicion. [...] Cada administracion de la época post-autoritaria
buscaba proveer representacion en los puestos méas altos a la completa
constelacion de partidos” (Siavellis, 2013: 209).

Con esta forma de integracion de los ministerios se llegaba entonces a una dispersion de
posiciones que eran ocupadas por partidos diferentes dentro de la propia coalicion,
evitando que algin grupo politico en particular ejerciera un control vertical de la toma
decisiones dentro de los propios Ministerios. De modo que el tener representacion y
voz, terminaba siendo uno de los principales incentivos para ser leal y no abandonar la
propia Coalicion. Ese aparente “buen” mecanismo de consenso para la distribucion de
altas posiciones del gobierno, sin embargo, termino siendo muy mal visto entre la
sociedad chilena: “Cred la percepcion de que las posiciones en los ministerios no se
otorgaban con base en el talento o experiencia de sus ministros, sino mas bien sobre la

exigencia de la politica de los partidos. Los chilenos gradualmente veian al cuoteo como

> Discurso pronunciado por el Presidente Patricio Aylwin ante el Congreso del Pleno, el 21 de Mayo de
1993 (Tomado de Olavarria et al, 2011: 122-123).
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una forma de “politiqueria” y como una via para asegurar posiciones politicas a los

politicos, algunos de los cuales no habian sido exitosos en ganar elecciones”, agrega

Siavellis (2013: 210).

Ese mecanismo informal de distribucidn de posiciones en los altos niveles del gobierno
central habia cruzado a las administraciones iniciales de la Concertacion, encabezadas
por los presidentes Aylwin, Frei Ruiz-Tagle y Lagos. Pero es con este Gltimo, donde se
toma una decision trascendental de reforma en la gestion publica, que sera motivo de
estudio en este trabajo: la de institucionalizar la alta direccion publica profesional en
los servicios y agencias publicas del gobierno central. En efecto, a principios del afio
2003 — ya con el Presidente Ricardo Lagos al frente del gobierno central— los partidos
que conformaban la coalicion gobernante, asi como aquellos del ala opositora,
sucribieron los llamados Acuerdos Politico-Legislativos para la Modernizacion del
Estado, la Transparencia y la Promocion del Crecimiento, donde uno sus puntos era el

disefio e implementacion de un Sistema de Alta Direccion Pablica (en adelante SADP).

Vale decir que la decision de crear el SADP, que en términos practicos significaria
posteriormente —entre otras cosas— la identificacion y configuracién de un dmbito
funcional o segmento de puestos de alta direccion para impulsar su profesionalizacion,
fue precedida por un evento politico de gran visibilidad y repercusién publica entre la
sociedad chilena: la llamada crisis de los “sobres” de 2002, que en forma abreviada
podriamos adelantar que consistio en sobresueldos destinados a directivos pablicos en el
Ministerio de Obras Publicas (MOP) por funciones que no eran realizadas; estos
incidentes colocaron en duda la probidad e integridad ética de funcionarios publicos del
gobierno, situacion que, en efecto, se tradujo en una crisis politica de proporciones
considerables®. Chile ha sido un pais que en mediciones o sondeos publicos acerca de

sus niveles de corrupcion suele ser bien calificado en términos internacionales’; esa

® Sobre la magnitud y consecuencias de ese evento volveremos mas adelante. En esta seccién
introductoria, sin embargo, no podia dejar de ser mencionado, en tanto que constituye una contigencia
que debe ser estudiada en su justa dimensién, para entender las claves y alcances de la decision de
impulsar un sistema de alta direccion publica en Chile. El evento (pUblicamente reconocido como
“MOPGATE”) fue de tal proporcién que incluso llevéd a cuestionamientos serios respecto de la
permanencia del Presidente Lagos al frente del Gobierno (Waissbluth & Inostroza, 2007: 290-291)

" Tan s6lo como referencia vale citar el indice de Percepciones de Corrupcién que anualmente publica
Transparencia Internacional, en cuya edicion 2014 coloca a Chile en el lugar 21 (de 175 paises que dicho
organismo evalia y compara en materia de corrupcién), ranking que le significo ser el pais hispano
parlante mejor calificado de todo el continente americano. En 2002, afio del evento politico arriba
mencionado, Chile ocupaba el lugar 17 del ranking publicado por ese mismo organismo. Ver:
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percepcién entre los chilenos, como veremos en este trabajo, resultaria gravemente
afectada con aquellos acontecimientos de 2002, pero al mismo tiempo terminaria
representando una oportunidad para emprender importantes reformas de caracter

politico y administrativo.

Al poco tiempo, una vez aprobada y publicada la ley que le dio origen®, el SADP se
hizo descansar en dos columnas vertebrales: por un lado, privilegiaria el “mérito” como
criterio fundamental para la seleccion de altos directivos de los servicios/agencias
publicas chilenas y, por el otro, reconocia a la “confianza politica” como criterio basico
para decidir la desvinculacion (en cualquier momento y sin necesidad de explicar
razones de ello) de los directivos publicos adscritos al Sistema. Se trata de la llamada
ecuacion “mérito/confianza’ (en adelante podriamos referirnos s6lo como “ecuacion”),
que desde el inicio de la integracién del SADP en 2004 (al afio siguiente de la
publicacion de la citada Ley) ha sido la “piedra de toque” de aquel esquema de

profesionalizacion acordado por los politicos chilenos.

En forma gradual, el SADP, como veremos en esta investigacion, crecié en nimero de
puestos y servicios (0 agencias) del gobierno central. De tener en sus inicios (2004)
solo 417 cargos en 53 servicios, en agosto de 2015 esas cifras ya habian crecido a 1,257
y 103, respectivamente’. En ese lapso, y para atender una de sus aspiraciones centrales,
el Sistema permitié la implementacion gradual de concursos de reclutamiento y
seleccidn en esas posiciones directivas, sobre bases de procesos abiertos, transparentes y

fundados en el mérito y la idoneidad de los postulantes (ver Grafico 1). Este trabajo

Transparency International, The Corruption Perceptions Index 2014, en sitio oficial del organismo:
http://www.transparency.org/cpi2014/infographic#compare (acceso, 18 de Noviembre de 2015).

8 Se trata de la Ley No. 19.882, publicada oficialmente el 23 de junio de 2003.

® Més adelante se precisara que existen cargos (de nivel | y 1) adscritos al SADP, lo que significa que
legalmente quienes los ocupan se han sujetado a procesos transparentes de seleccion y reclutamiento, pero
también a los relativos al desarrollo, acompafiamiento, evaluacion de metas establecidas en Convenios de
Desempefio Individual, indemnizacién y desvinculacion del Sistema; en este caso, al mes de agosto de
2015, la cifra era de 950 (111 del nivel I y 839 del II). Existen, por otra parte, los llamados cargos “no
adscritos” que, a manera de sintesis, son aquellos en los que los respectivos titulares de los Servicios del
Gobierno Central (o incluso de Agencias o instituciones que forman parte de otros poderes o de instancias
locales) donde se encuentran formalmente insertos, solicitan a la Direccién Nacional del Servicio Civil
apoyo para efectuar los respectivos procesos de reclutamiento y seleccion de aspirantes, pero que no se
encuentran vinculados a los diversos procesos que integralmente retine el SADP; esos “cargos no
adscritos” al mes de agosto de 2015 ascendia a 307 (ver, Consejo de Alta Direccién Publica, Memoria
2004-2005, publicada en sitio oficial de la Direccién Nacional del Servicio de Chile, acceso abril 3, 2015:
http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/filess MEMORIA%20CONSEJO0%202004%202005.pdf; y
DNSC, Reporte Estadistico Trimestral Alta Direccion Publica. Julio—-Agosto 2015, publicado por la
oficina del Servicio Civil de Chile).
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ofrecera informacién y analisis amplios sobre lo que ha sido el esfuerzo y los recursos
que han estado detras de esos procesos reclutamiento y seleccién. Por lo pronto, s6lo
quiero dejar asentada una de las variables de estudio de mi investigacion, que tiene que
ver con el reclutamiento de Altos Directivos Publicos en Chile: hay un esfuerzo
considerable, como se aprecia en ambos lados del grafico, por realizar concursos

basados en el mérito en el SADP.

Gréfico 1. Suma acumulada de cargos concursados y provisién anual para la ADP, 2004-2015

Evolucidn total cargos concursados Cargos incorporados a la ADP por afio
1400 160
1200 140 =0 —
1000 120 B
100
800 —_
80 ! 146
600 135 137 —
60 128123 _
400 40 79 8
59 —
200 20 —
22 28
0 0
N ¥ I © I~ 0 O O 4 N M T 1 © g IO © I~ 0 O O 1 N M < 0
SERSISISJRRSRREE SSSS888R_88R8R8¢8E¢

Fuente: DNSC, (2015b).

Del otro lado de la ecuacidn, por su parte, los datos disponibles nos dicen que ha habido
un uso considerable de la facultad legal que tienen los jefes superiores jerarquicos de
Altos Directivos Publicos para desvincular a estos ultimos del SADP. Por tratarse de
cargos de confianza, la ley previo desde un inicio que, sin mediar explicacion o
fundamentar la decision (salvo el de llamada “confianza politica”, concepto que aqui
sera estudiado), los directivos publicos pueden ser desvinculados del Sistema. Y aqui el
dato, que se vuelve relevante como resorte de interés de investigacion en este trabajo, es
elocuente (ver Grafico 2): En forma simple podria resumirse que esa ecuacion ha sido
puesta en entredicho en dos momentos: en 2010 y en 2014, cuando coaliciones de
gobierno con signo diferente han arribado a la presidencia de la Republica. En efecto, ha
sido particularmente en esos afios cuando se ha presentado el mayor nimero de
desvinculaciones de Altos Directivos Publicos. Hipotéticamente sostengo —y €ésa €s
precisamente una de las conjeturas sobre las cuales este trabajo pretende arrojar

evidencia en pro o en contra de la misma— que tal situacion podria ser interpretada
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como un alto grado de “politizacion” del SADP y que, adicionalmente, podria estar
contribuyendo a wuna reduccion de la credibilidad en el propio esquema
profesionalizacion que viene impulsando el gobierno central de Chile. Para decirlo en
forma simple, y s6lo a manera de una hipdtesis inicial de trabajo, el uso indiscriminado
de la figura de las desvinculaciones podria estar socavando lo que en materia de
reclutamiento y seleccion por mérito ha construido previamente el sistema. Sobre esta

idea volveremos mas adelante.

Gréfico 2. Directivos Publicos desvinculados del SADP, por afio y tipo de razén, 2004-2015
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Fuente: DNSC, (2015a)

(Podria afirmarse que ese resultado de la llamada ecuacion “Mérito-Confianza”
(brevemente esbozado en lineas previas) constituye, en efecto, un problema que coloca
al Sistema de Alta Direccion Puablica de Chile en una situacion de pérdida de
legitimidad o ausencia de credibilidad? Hasta qué punto, también, podria afirmarse
que el resultado hasta ahora de esa “ecuacion” ha contribuido a la politizacion del

SADP? ;Qué contingencias o factores contextuales han contribuido a ese resultado en

20



la ecuacion “mérito-confianza”? (Por qué creer que se trata (si asi fuese) de un
problema que tiene que ser resuelto en Chile, y qué alternativas de solucion podrian ser
encontradas en el debate y la experiencia de situaciones similares de profesionalizacion

de la alta direccion publica de un gobierno nacional?

Esta investigacion doctoral busca responder esas preguntas. Vale decir que en cualquier
esfuerzo por hacer investigacion cientifica en ciencias sociales, los proyectos de
investigacion deben satisfacer dos condiciones basicas: 1) Abordar un problema que es
importante en el mundo real; y 2) que, al abordar dicho problema, se pueda contribuir a
una determinada literatura académica (King, Keohane and Verba, 1994). La primera
condicién tiene que ver con la idea que el problema seleccionado sea relevante para la
vida politica, econémica o social, y que al abordarlo permita entender como este
problema afecta significativamente a otras personas 0 situaciones, 0 que permita
entender o predecir posibles consecuencias de dicho problema. En cuanto a la segunda
condicion, contribuir a una literatura académica identificable “significa incrementar la
capacidad colectiva para construir explicaciones cientificamente verificadas de algun
aspecto del mundo” (King, Keohane and Verba, 1994: 15-17; ver también Creswell,
2003; Brady and Collier, 2004). A partir de esta consideracion, estimo que intentar
responder las preguntas antes citadas nos coloca ante un problema en el mundo real, con
una importancia practica innegable; pero al mismo tiempo, considero que, con ello, se
contribuye a un debate cientifico, de relevancia académica. Me explico a continuacion

en las siguientes lineas.

Sobre la base de un estudio cualitativo en profundidad, donde se ha reunido evidencia
empirica (cuantitativa y cualitativa), sostengo que es relevante explorar y sistematizar
como en el afan de institucionalizar un sistema de alta direccion publica, el gobierno
chileno ha tenido que conciliar —en una experiencia practica no exenta de dificultades,
pero llena de aprendizaje para todos los actores involucrados— las premisas de mérito y
confianza para buscar darle sustento, pero al mismo tiempo para potenciar el desarrollo
del propio sistema. Para ello, en el capitulo segundo de este trabajo se plantea un marco
tedrico-conceptual para entender las variables y factores asociados con la
institucionalizacion y desarrollo de la Alta Direccién Puablica en el gobierno (en
adelante, ADP). Dicho marco facilitara el analisis posterior del caso empirico de estudio
aqui abordado. Asi, enseguida (en el capitulo tercero) se investiga la génesis de la

decision de implementar un SADP, poniendo especial énfasis en el contexto politico y
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social en el cual fue tomada tal decisién; hemos dicho que desde el mirador de la teoria
de la contingencia estructural, el analisis del contexto resulta de la mayor relevancia, de
ahi el por que de esta orientacion que le daremos a dicha seccion de la tesis.
Posteriormente, en el capitulo cuarto se revisaran los resultados observados en torno a
las variables de institucionalizacién que prevé el modelo analitico que aqui se sigue,
pero colocando mayor atencion en dos categorias analiticas: mérito y politizacion del
SADP en Chile. El quinto capitulo de la tesis esta dedicado al anélisis de los hallazgos e
implicaciones principales, pero también reconoce los limites del trabajo y las lineas de
investigacion futura. En el apartado de “Anexos” se incluye el listado de informantes
clave que fueron entrevistados como parte del trabajo de recoleccion de evidencia

empirica de la tesis.

1.3 Sobre el centro (foco) y disefio de la investigacion: algunas precisiones basicas

Este trabajo de investigacion doctoral se inserta en la literatura general sobre la
implementacion y desarrollo de sistemas de profesionalizacion de alta direccion publica
en los gobiernos nacionales. En particular, se concentrara en el estudio de un dilema que
debe ser atendido y gestionado en las etapas de disefio e implementacion de un sistema
de profesionalizacion de directivos en el sector publico: el balance entre “mérito” y
“confianza politica”. Para ello, y tomando en consideracién un modelo analitico basico
para el disefio e implementacion de este tipo de sistemas de profesionalizacion, estudia
en profundidad como ha sido gestionado ese dilema en un caso empirico de estudio: el
Sistema de Alta Direccion Publica de Chile.

En términos de disefio de investigacion, el trabajo doctoral es un estudio cualitativo que
busca contribuir al entendimiento del significado y contexto en el cual ha tenido lugar
un caso empirico: el disefio y la implementacion del Sistema de Alta Direccion Publica
en Chile. Y mas en lo particular, pretende explorar en profundidad como el dilema
sefialado arriba ha sido llevado, conducido y gestionado en las etapas de disefio e

implementacion del propio sistema.

Una investigacion cualitativa busca enfatizar la naturaleza de la realidad socialmente
construida, esto es, pretende responder a preguntas que enfatizan cémo la experiencia

social ha sido creada y se le ha otorgado significado (Denzin & Lincoln, 2000). En la
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literatura se reconoce varios tipos de estrategia de investigacion cualitativa, entre los
que sobresalen: la etnografia, la fenomenologia, la investigacion basada en la accion
(action research), la denominada Grounded Theory, y la investigacion basada en
estudios de caso (Gabrielian, 1999; Brower & Abolafia, 2000; Denzin & Lincoln,
2000). En relacién a esta ultima, (siguiendo a Robert K. Yin, uno de sus principales
proponentes en las disciplinas de la gestion y los negocios'®), se puede emprender esta
estrategia de investigacion en algunos de los siguientes supuestos: 1) Cuando las
preguntas de investigacion planteadas tienen que ver con el “Cémo” o el ;Por qué?,
preguntas que por otra parte suponen que un proceso es objeto de exploracion o
descripcion; 2) Cuando el investigador tiene poco o nada de control sobre los eventos;
y, 3) Cuando el énfasis esta colocado en un fendmeno contemporaneo dentro de un
contexto de vida real (Yin, 2009: 8-14). Sobre esa base es que, este estudio parte de la

siguiente pregunta general de investigacion:

¢Como el gobierno chileno ha conciliado las premisas de mérito y confianza
politica en el proceso de implementacion y desarrollo de su Sistema de Alta
Direccion Puablica, y qué factores contextuales habrian influido en ese proceso de
disefio e implementacion, asi como en los resultados que hasta el dia hoy han sido

alcanzados?

Una segunda pregunta de investigacion, que buscaria reforzar aun mas el interés de

investigacion que persigue este estudio es:

¢Por qué el actual esquema de desvinculacién de altos directivos del SADP (que
responde a criterios de confianza politica) estaria limitando el propoésito y valor
que ha perseguido el reclutamiento y seleccion profesional de sus propios
integrantes (mas basada en el mérito, la competencia abierta y la igualdad), y cual
es el grado de politizacién que tiene el Sistema de Alta Direccion Publica, dado el
esquema existente de desvinculacion de altos directivos publicos en el Gobierno de
Chile?

10| a estrategia de investigacion basada en estudios de caso evidentemente ha llegado a mas disciplinas,
tales como la sociologia, psicologia, antropologia, entre otras (ver Platt, 2007)
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1.4 Método para la recoleccién y andlisis de informacion

La “triangulacion” es la estrategia que ha sido utilizada en esta tesis para la recoleccion
y analisis de informacion'. Para ello, el primer grupo de fuentes de informacion
consultadas fueron las de caracter documental, lo que significé revisar y analizar a
profundidad: leyes, reglamentos, instructivos presidenciales, memorias, informes de
gestion, estudios académicos, textos periodisticos, ensayos oficiales y posturas
gubernamentales en relacién con la institucionalizacion y desarrollo de la ADP en
Chile, que han sido del conocimiento publico entre 2003 y la fecha actual. Una parte
considerable de esa informacion fue conseguida con visitas directas en los portales de
internet de las organizaciones o agencias publicas vinculadas con el tema de estudio,
pero también a través de visitas presenciales que el investigador realizé directamente en

oficinas de gobierno o bibliotecas en Santiago de Chile en el afio 2015.

La segunda (también muy relevante) fuente de informacion fue la realizacion 28
entrevistas semiestructuradas a informantes o informadores clave entre los meses de
abril y de octubre de 2015. En virtud de las preguntas de investigacion que han
motivado este estudio, y tomando en consideracidn el disefio de investigacion que aqui

se ha decidido seguir, se considero relevante que:

1) Los entrevistados fuesen, en primer lugar, conocedores, expertos, o directivos
que hubiesen tenido alguna relacion directa (en sus diversas etapas de desarrollo,
desde 2002 —cuando apenas se configuraba el escenario para la discusion e
impulso de la ley que permitiria el nacimiento del SADP— hasta la fecha actual)
con la gestion y disefio en general del sistema, o bien con alguno de sus
principales componentes o procedimientos especificos (en particular, con los
relativos a los “filtros de acceso” o reclutamiento, la desvinculacién, y la

evaluacion del desempefio);

1 De acuerdo con Pettigrew (1990), una metodologia “triangulada” es usada para reunir diferentes tipos
de informacion, para después hacer un cruce de las mismas y asi poder obtener conclusiones mas
robustas. El fin de un enfoque triangulado es recurrir a las fortalezas que, en lo individual, tienen
diferentes métodos de recoleccion de informacién, pero que al combinarlas producen explicaciones a las
preguntas de investigacion con mayor evidencia empirica. Tarrow (2004) ha dicho que la triangulacion es
una estrategia apropiada en casos donde la informacion es parcial y donde la investigacion cualitativa
puede ser obstruida o limitada por condiciones politicas. Aqui hemos asumido, como veremos, que el
analisis amplio de informacién documental, méas las cerca de 30 entrevistas semiestructuradas en
profundidad con informantes clave, constituyen el corazdn de esta estrategia triangulada de recoleccion y
analisis de informacidn.
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2)

3)

4)

Entre los entrevistados no solo hubiese gestores o disefiadores del propio sistema
(o de alguno de sus componentes) sino también altos directivos publicos
adscritos al sistema en cargos de nivel I y Il, buscando (en la medida de lo
possible) que esos directivos hubiesen trascendido los cambios de coalicidn en la
presidencia de la Republica del afio 2010 y 2014 y, por tanto, estuviesen en
condiciones de expresar sus puntos de vista no solo sobre los procedimientos de
reclutamiento por el cual arribaron a sus cargos, sino también sobre el valor de

la continuidad y del desempefio como elementos de su membresia al sistema;

Ademas, se pudiese también entrevistar a consejeros del Consejo de Alta
Direccion Publica, principal érgano colegiado garante de los principios de
mérito, comptencia abierta, publicidad e igualdad de trato en los procesos de
reclutamiento y seleccion de altos directivos puablicos; preferentemente, se
considero relevante que, dado el analisis longitudinal que se haria del caso de
estudio, dichos consejeros hubiesen formado parte de los diversos consejos que

han sido integrados desde 2004 a la fecha actual; y

De igual forma, se pudiesen conocer la opinion y percepcion sobre el
funcionamiento en general del SADP (sus tensiones, limites y retos) y en
particular de sus principales componentes de otros actores relevantes interesados
(stakeholders) en la profesionalizacion de la ADP, como son académicos,
miembros de grupos de discusion/grupos de pensamiento (think tanks) y de
organismos internacionales, politicos y representantes de asociaciones de

funcionarios publicos de Chile.

Al final, como adelanté, entre los meses de abril y octubre del afio 2015 pude realizar 28
entrevistas con informantes clave, todas en Santiago de Chile. Las primeras fueron
realizadas en la primera quincena del mes de abril del afio referido y, a partir de ellas, y

del contacto directo que el investigador tuvo con personal directivo de la oficina del

12 En relacion al tamafio de la muestra en proyectos de investigacion cualitativa, la literatura no es rigida
en cuanto al nimero ideal de entrevistas que deben ser realizadas. Algunos académicos, sin embargo, han
sugerido que entre 20 y 30 entrevistas es un nimero apropiado (Creswell, 1998: 64; Guest, et al, 2006).
Evidentemente, un reto mayor est en invitar como entrevistados a informantes o informadores que, en
efecto, sean clave para encontrar evidencia empirica en torno a la pregunta de investigacion y/o las
proposiciones tedricas que sirvan como conjeturas en el proyecto.

25



Servicio Civil de Chile en un par de seminarios internacionales celebrados en Antigua,
Guatemala (en los primeros dias del mes de junio de 2015) y uno mas durante el mes de
septiembre del mismo afio en Santiago de Chile®®, entré en contacto con expositores
expertos sobre el tema de investigacion, quienes a su vez —en ldgica de muestreo de
bola de nieve (snowball sampling), y con el apoyo de directivos del Servicio Civil de
Chile— me permitieron ampliar el nimero de participantes en calidad informantes
clave, significativos para mi trabajo de investigacion, y procurando ajustarse a los
criterios arriba sefialados. Del total de entrevistados (ver Anexo 1), vale la pena destacar
algunos datos:

a) 19 son hombres (68%) y 9 son mujeres (32%);

b) 6 (21%) han sido integrantes (en diversos momentos) del Consejo de Alta
Direccion Publica;

c) 8 (29%) son Altos Directivos Publicos (en adelante “ADPs”) que actualmente
ocupan cargos de nivel 1y Il en el sistema; de esos 8 ADPs mencionados, salvo
dos que arribaron a su cargo en 2014, los otros seis (75%) son directivos
publicos que han sido ratificados en su cargos mas alld de los cambios de
coalicion gobernante en los afios de 2010 y 2014;

d) Los ocho ADPs adscritos al sistema que fueron entrevistados representan a igual
numero de servicios o0 agencias del gobierno central de Chile;

e) Otros ocho informantes clave entrevistados (28.6% del total de entrevistados)
forman parte de cuatro areas que estratégicamente tienen una relacién directa,
cercana, con el funcionamiento y gestion en general del SADP, asi como de la

operacion de alguno de sus componentes o procedimientos especificos (por

3 Entre el 9 y el 12 de Junio de 2015 tuvo lugar, en Antigua, Guatemala, el Seminario Internacional
Desarrollando las Capacidades del Empleo Publico en Latinoamérica, al que asistieron directivos del
Servicio Civil de Chile y de otros servicio civiles de alrededor de una docena de paises de América Latina
(entre ellos, Argentina, Colombia, Costa Rica, Repulblica Dominicana, Ecuador, Honduras, México,
Panama y Paraguay) , asi como funcionarios del Banco Interamericano de Desarrollo, de la Direccién de
Presupuestos de Chile (DIPRES) y de la Agencia Espafiola para la Cooperacion Internacional. Ya en
septiembre de 2015, otro seminario tendria lugar en Santiago, Seminario Internacional Alta Direccidn
Publica 2015: aprendizajes del proyecto de Fortalecimiento del Sistema de Alta Direccién Pablica. A
ambos encuentros asisti personalmente, escuché exposiciones y participé en discusiones relativas a los
problemas, avances y retos que ha tenido el SADP de Chile. También aproveché para entrar en contacto
con expositores expertos sobre el tema, quienes a su vez —en légica de muestreo de bola de nieve
(snowball sampling), y con el apoyo de directivos del Servicio Civil de Chile— me acercaron con otros
informantes clave, significativos para mi trabajo de investigacion.
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ejemplo, con la suscripcién y seguimiento de convenios de desempefio
individual de altos directivos publicos); me refiero a: la oficina del Servicio
Civil de Chile; la Direccion de Presupuestos (DIPRES); la Secretaria General de
la Presidencia (SEGPRES), y la oficina de asesores del Ministro de Hacienda;

f) Los restantes seis entrevistados (21.4%) son académicos, miembros de
organismos internacionales (como el BID y la CEPAL), consultores y
representantes de asociaciones de funcionarios publicos de Chile; todos ellos
han tenido un rol relevante tanto en las etapas iniciales como en las mas

recientes del desarrollo del SADP en Chile.

Respetando el consentimiento previamente informado, asi como ofreciendo la garantia
de guardar el anonimato de expresiones u opiniones textuales que aparezcan en el
cuerpo de los capitulos de este estudio (lo cual no significa que al final, como anexo, se
integre el listado con los nombres de los entrevistados), todas las entrevistas fueron
directas (cara a cara), audio-grabadas (en espafiol), y en su realizacion se siguié un
protocolo bésico de preguntas abiertas, semiestructuradas, que buscaban conocer la
percepcidn de los participantes en torno a los siguientes objetivos basicos de interés de
investigacion: 1) Efectos y percepciones sobre la ecuacion “mérito/confianza” en que
descansa el SADP; 2) funcionamiento especifico y percepcion sobre los procedimientos
de reclutamiento, seleccion, evaluacion del desempefio, acompafiamiento y
desvinculacién del propio sistema; 3) Percepcion sobre los avances (logros) y retos
principales del SADP. En general, y tomando en cuenta el expertise y vinculacién
pasada (o presente) que el entrevistado tenia con el SADP, esos tres puntos de interés
fueron abordados en todas las entrevistas, las cuales tuvieron una duracion promedio
cercana a los 60 minutos (la entrevista mas corta fue de 28 minutos y la mas larga de 90
minutos). Cabe sefialar que, ademas de la audiograbacion, durante las entrevistas el
investigador tomo6 nota y registro de comentarios y opiniones expresadas, en forma
complementaria y manuscrita. En la medida de lo posible (dado el tiempo otorgado por
el entrevistado), el entrevistador también buscé basar esas notas en la observacion que

hacfa respecto del lenguaje corporal de los entrevistados*.

14 En este punto, las recomendaciones para la realizacién de entrevistas que Silverman (1993) sugiere en
un texto ya cléasico fueron muy utiles.
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Para el trabajo de andlisis, identificacion y discusién de hallazgos de este estudio, el
investigador reviso y transcribio las grabaciones de las entrevistas al menos un par de
ocasiones cada una, para lo cual las notas manuscritas referidas sirvieron de apoyo, y —
en clave de ejercicio de triangulacion— las “cruz6” (las grabaciones y las notas) con los
que, a su vez, el analisis documental habia arrojado. En ese trabajo de triangulacién ha
sido determinante analizar las evidencias en torno a dos conceptos transversales
(“mérito” y “politizacion”) y dos componentes (categorias) del modelo analitico para la
institucionalizacion de la ADP que aqui se sigue (“filtros de acceso” y “sistema de
responsabilizacion”), y cuya conceptualizacion se detalla en el siguiente capitulo de esta

tesis.
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THHEEEE

— ¢COmo elegia a sus ministros? ¢Qué le importaba
mas: la inteligencia, la lealtad, la experiencia
politica?

— La lealtad con el presidente. O sea, si los ministros
no son leales a ti y son leales con el partido, u otras
cosas, estas liquidado. Segundo: hay ciertos ministerios
en que puedes meter gente mas técnica que politica,
pero en el gabinete politico tienes que tener politicos.
[...] Es muy importante, ademas, que haya alguien que
coordine y que tome deciciones; si no, todo te llega a ti.

Eduardo Frei Ruiz-Tagle

Presidente de Chile (1994-2000)

[Respuesta de él, en entrevista hecha por Paula
Escobar. En: Escobar P. (2014), Yo, Presidente/A.
Lecciones de Liderazgo de cinco gobernantes,
Santiago: Catalonia, p. 45]
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Capitulo 2. La profesionalizacion y el desarrollo de la Alta Direccion en el sector
publico: Marco conceptual y modelo de variables para el analisis

En un texto ya clasico, publicado a mediados de los afios noventa, Patricia W. Ingraham
(1995), nos alerta que los objetivos basicos que busca cualquier servicio civil son: 1)
permitir a los gobiernos el reclutamiento de personal calificado para las posiciones
publicas; 2) desarrollar y reconocer el trabajo del personal publico; y, 3) proveer de
directrices o reglas para organizar el trabajo de ese personal de modo tal que, al llevar a
cabo los programas y politicas publicas, se alcancen los objetivos publicos que hayan
sido fijados por el propio gobierno. Esto significaria que un sistema de servicio civil no
puede ser reducido a un conjunto de normas o regulaciones de personal: es —lo subraya
Ingraham (1995: xvii)— una parte integral del gobierno y sitio de una interfaz clave
entre el gobierno y la ciudadania. Y por tanto, en su confeccion y desarrollo, multiples

demandas y decisiones (de corte legal, politico, econémico y social) pueden subyacer.

Por otra parte, teniendo como referencia de estudio la experiencia americana, Ingraham
(1995) sostiene que de la manera como se resuelvan las siguientes tres tensiones,
resultard un tipo determinado de disefio de sistema de servicio civil: 1) Patronazgo vs
Meérito; 2) Neutralidad vs Responsabilidad (Responsiveness); y 3) Eficiencia vs
Eficacia. Y son estas tensiones, las que precisamente también estan en la base del disefio
y desarrollo de la alta direccion publica en el gobierno. De ello hablaremos en este
capitulo, enfatizando el dilema que se ha producido en torno al adecuado balance que
debe existir entre el “mérito” y la “confianza politica” (responsiveness). En ese
propdsito, aqui hemos seguido, en esencia, el modelo analitico de variables
(componentes) y factores que inciden en la institucionalizacion y desarrollo de la ADP
propuesto por Francisco Longo (2006). Creemos que su propuesta conceptual es util
para el estudio que aqui se pretende realizar y, desde luego, para entender las categorias
sobre las cuales deseamos reunir evidencia empirica suficiente a través de esta
investigacion. Al final del capitulo, a manera de conjeturas o hipotesis generales de
trabajo, son precisadas tres proposiciones teoricas sobre las cuales descansara

sustancialmente el andlisis y los hallazgos de este trabajo.
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2.1La Alta Direccion Publica (ADP): Dilemas esenciales en su disefio y
organizacion

La institucionalizacion de un SADP, lo deciamos en la introduccion de este estudio,
tiene que ofrecer una solucion equilibrada a un dilema viejo que subyace en el debate de
la tradicional dicotomia entre politica y administracién: ;Como conciliar la sensibilidad
0 grado de reaccion (responsiveness) —de quienes ostentan posiciones politicas de
direccion (lideres politicos o “executive politicians”)— ante demandas y prioridades
politicas asumidas como programa de gobierno, por un lado, y el respeto de los
principios de mérito y continuidad de los directivos profesionales en el servicio publico,

por el otro?

En efecto, la idea de definir el balance necesario que un Sistema de Alta Direccion
Publica debe reunir entre el principio de mérito, por un lado, y el de confianza politica,
por el otro, nos conduce a un debate central, largamente estudiado en las Gltimas
décadas desde las disciplinas de la ciencia politica, la administracion publica y la
gestion publica: me refiero a las relaciones que, en el marco de la estructuracion y
funcionamiento del gobierno, se dan entre los politicos (elegidos democraticamente) y
los servidores publicos encargados de la funcion burocratica (sea ésta tanto en los
niveles bajos e intermedios, como en los altos, que es precisamente donde se concentra

esta investigacion).

Bajo un punto de vista normativo, ambos actores —politicos y servidores publicos—
tienen roles legitimos de participar en el proceso de hechura de las politicas publicas
(Peters, 2013). Los primeros suelen reclamar para si un rol mas determinante en ese
proceso en tanto que, a través de elecciones democraticas, consideran que el mandato
popular recibido en las urnas les obliga a reaccionar (oportunamente y en forma
efectiva) con politicas publicas y decisiones especificas. Esta capacidad o competencia
de “reaccion” puede ser una alternativa de traduccion a la palabra anglosajona
responsiveness, o bien, como ha sefialado Francisco Longo (2015:45), podria decirse
que se trata de “la actitud que permite que la administracion asuma las prioridades
politicas del Gobierno y se ponga a disposicion de este para ejecutarlas”. La burocracia
publica, por su parte, si bien con menos poder que el otro actor, reclama que su
conocimiento experto debe ser puesto al servicio en la hechura de las politicas publicas

y, posteriormente, en la propia implementacion de las mismas. Su reclamo adquiere
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mayor relevancia cuando con alguna frecuencia los politicos manifiestan “amateurismo”
o desconocimiento al frente de una agencia u organizacion publica responsable de una
determinada area de politica pablica, situacion que contrasta con quienes desde cargos
inmediatamente inferiores o bajos dentro de la estructura burocratica se han convertido
—muchas veces con el paso de los afios en el servicio publico, y no sélo por
entrenamiento o especializacion formal— en expertos o servidores publicos con
conocimiento (expertise) considerable en esa politica publica. Los politicos, por tanto,
suelen caer en una natural relacion de dependencia respecto de quienes en la burocracia
pueden ayudarles a la mejor implementacién y toma de decisiones publicas. Y es que,
en efecto, la antigiiedad de los segundos termina convirtiéndose en un activo importante
en tanto que en los hechos retnen parte de la memoria organizacional de las
organizaciones publicas para las que laboran. Mas all& de los aciertos o fallas que hayan
tenido en su desempefio dentro de esas organizaciones, el burdcrata o directivo
profesional cuenta con un conocimiento experto que en el espacio gubernamental es de
relevancia y, por tanto, lleva a la necesidad de definir cual debe ser la mejor férmula de
relacion entre ellos y los politicos de modo tal que no sélo se produzca un servicio
publico de mayor calidad y efectividad, sino que también se respeten (cuando no,
profundicen) los esquemas de rendicion de cuentas y de responsabilizacién por los

resultados®.

Por otra parte, como ya hemos mencionado en este capitulo, la neutralidad politica de
los servidores publicos es fuente de legitimidad y un valor central de los sistemas
administrativos en la mayoria de las democracias occidentales (Ingraham, 1994; Peters,
2013), e incluso un criterio relevante para evaluar la calidad de esos sistemas (Aberbach
& Rockman, 1994). Con todo, valdria la pena sefialar que ese rasgo tan relevante (el de
la neutralidad) no significa que en esos paises no exista la posibilidad de hacer
nombramientos politicos en las posiciones de la mas alta direccion de las
organizaciones o agencias publicas del gobierno (Lewis, 2008; Peters, 2013; Longo,
2015). En el Reino Unido (y en algunos de los paises de los llamados “sistemas
Westminster”), por ejemplo, se sabe que a esas altas posiciones llegan quienes

preponderantemente son servidores publicos permanentes, mientras que en el caso de

!> Nos estamos refiriendo a rendicion de cuentas (accountability) en el plano formal, interno, pero
también de control externo ante instituciones piblicas. Se trata de un concepto ampliamente estudiado en
la literatura (Mulgan, 2000; Bovens et al , 2014), y que desde luego también esta presente en nuestro
debate acerca de la relacion entre politicos y directivos publicos.
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Estados Unidos de América también es caracteristico que el Presidente y su gabinete de
secretarios puedan realizar en una suma importante (mas de 400) de nombramientos
politicos en la alta direccion de las agencias del gobierno federal. Entre ambos
extremos, como veremos mas adelante, se pueden encontrar experiencias nacionales
diversas, con férmulas especificas para la selecciébn y nombramiento de los altos

directivos publicos.

Las tradiciones nacionales (idiosincrasia, cultura y patrones historicos administrativos)
también han sido consideradas como un factor relevante que contribuye a explicar la
naturaleza de las relaciones entre politicos y servidores publicos de la alta direccion
(Peters, 2013; Longo, 214). Asi, vemos, por ejemplo, que en paises anglosajones —al
menos en el ambito conceptual, tedérico— es donde se habria insistido en llevar a la
practica la clésica “dicotomia politica-administracion”; en particular, esa aspiracion se
se remonta al caso norteamericano de finales del siglo XIX, cuando el Presidente
Widrow Wilson impulsoé la idea de que debia haber una clara distincion entre los roles
del politico, mas inclinados hacia las elecciones de politica (policy choices), y los de los
administradores publicos, quienes debian en todo caso encargarse de su implementacion
(Svara; 2001;Rosenbloom; 2008; Georgiou, 2014). Se tratd, sin embargo, de una
division de roles que en la practica real no ocurria. No sélo eso: como hemos dicho
arriba, la légica de hacer una gran cantidad de nombramientos politicos en la alta
direccion de las agencias federales de Estados Unidos puso rapidamente en entredicho
aquella aspiracion Wilsoniana. Bajo esta perspectiva, cuando se piensa en el disefio e
implementacion de un sistema de alta direccion, entonces, conviene no

sobredimensionar dicha dicotomia, ni tampoco tomarla como un asunto normativo.

2.2Un modelo analitico de variables para el disefio y desarrollo de la Alta
Direccién Profesional en el Sector Publico

En este estudio nos apoyaremos en el modelo analitico de variables que, segun Longo

(2006), son fundamentales en el disefio e implementacion de una direccion publica

16
|

profesional™. Con base en su modelo, de un lado (ver Figura 1) existe lo que él llama

1% a propuesta de Longo, en especial cada uno de los componentes del modelo, ha sido enriquecida a
partir de la revisién de literatura hecha para este estudio. Esto explica el por qué cada uno de sus
componentes ha sido refrendado con referencias a estudios empiricos que le dan validez y fuerza
conceptual.
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“Espacio Institucional” que, a su vez, se integra de cuatro variables basicas: 1) Ambito
funcional; 2) Esfera de discrecionalidad; 3) Sistema de responsabilizacion; y, 4) Sistema
de incentivacion. Del otro, que ¢l denomina como “profesionalizacion”, estan aquellas
relacionadas con la capacidad (en un determinado contexto) de producir u ofertar
directivos publicos profesionales: Nucleo de conocimientos, filtros de acceso
(reclutamiento), base asociativa y sistema de valores. Existen, por otra parte, diversos
factores que terminan influyendo en la aparicion o grado de desarrollo de las variables
institucionalizadas mencionadas (marco juridico, disefio organizativo, oferta de

formacion, politicas de gestidn de recursos humanos y cultura politica-administrativa).

FACTORES DE

VARIABLES DE INSTITUCIONALIZACION INCIDENCIA

Marco juridico

ESPACIO

INSTITUCIONAL Disefio organizativo

PROFESIONALIZACION

e Ambito funcional

e Nlcleo de -
° (IjE_sfera Fie " T Oferta de formacion
|_scre0|ona 104 e Filtros de acceso
O S d‘f: L e Base asociativa —
responsabilizacion . Politicas de GRH
. e Sistema de valores
¢ Sistema de

incentivacion

Cultura politico-
administrativa

N NN\ I\ N

Figura 1. Marco de analisis del desarrollo institucional de la ADP

Fuente: Longo (2006)

Ambito funcional

Se trata de la definicion propiamente del tamafio del espacio directivo: qué conjunto de
cargos y con base en qué criterios se decidird su adscripcién a un esquema de alta
direccion publica. Desde luego no es un tema sencillo, menos cuando detras de ello esta
la delimitacion (o acotacion) del espacio de influencia que los politicos (electos o
designados) buscan tener sobre la estructura de puestos de un servicio civil. Arriba ya

habiamos adelantado que no hay criterios universales, Gnicos, para tomar esa decision, y
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que en todo caso las circunstancias o el contexto de cada organizacién terminan
influyendo en la identificacion de los bordes de ese espacio. Longo (2004, 2006), sin
embargo, se atreve a sugerir que para definir si un cargo o alta posicion en las
organizaciones se puede considerar de “alta direccion publica profesional”, éste tendria
que cumplir con cuatro criterios basicos: a) que la materia sea “politicamente neutra”;
b) que rol o papel que se exija al titular del cargo esté “despolitizado”; ¢) que la medida
de lo posible el producto (output) que persiga el cargo pueda ser medible y susceptible
de estandarizacion; y, d) que las politicas, practicas y procedimientos asociadas al
cargo, por su complejidad y sofisticacion, puedan ser sistematizadas en algun sistema de
gestion. Longo también advierte que en esa tarea de delimitacion es conveniente hacer
prevalecer una vision nueva, arraigada en la idea de “creacion de valor publico”, sobre
el rol que un directivo publico debe tener en las organizaciones: “La distincion entre
quienes elaboran estrategias y quienes las ejecutan revela una vision empobrecida del
trabajo directivo y, en consecuencia, de los perfiles necesarios para desarrollarlo. [...]
[Mas que] distinguir entre politicos y profesionales, [es mas coherente y realista
visualizarlos] como “creadores de valor publico’, lo que obliga a considerar tanto la
estrategia como la gestion del entorno autorizante como partes esenciales de la tarea de
dirigir” (Longo, 2004: 223-224)".

Esfera de discrecionalidad

En este punto, Longo (2004) nos lleva a una idea central en las reformas de gestién
publica, inicialmente impulsada en el Reino Unido en la década de 1980 y, después, con
enorme difusion en el mundo entero: el derecho a gestionar (right to manage), lo que

debe significar una ampliacion de la discrecionalidad directiva con el fin de poder

" En esta parte, Longo hace eco del clésico trabajo de Mark Moore (1995), para quien un directivo
publico, en tanto “creador de valor publico”, tiene que desempefiar su trabajo en tres esferas
interrelacionadas: gestion estratégica, gestion del entorno politico y gestién operativa. Las dimensiones y
alcances de esta perspectiva son cualitativamente diferentes respecto la vision tradicional que existia en la
disciplina de la administracion publica respecto del trabajo de un directivo publico, tema que ha sido
ampliamente estudiado en la literatura (Lynn, 1996; Pollit, 2003; O’Flynn, 2007). En un texto mas
reciente, Hill & Lynn Jr. (2009) han insistido en una vision mas o menos similar a la de Mark Moore, al
decir que: “El directivo publico tiene que ser visualizado no sélo como una criatura (principalmente
influenciable y acotada por acuerdos y roles estructurales), ni solamente como creador (de oportunidades
y de contexto), sino como ambas figuras: criatura y creador. La Direccién (gestion) Publica se define
como el proceso de asegurar que la distribucion y uso de los recursos disponibles para el gobierno sean
dirigidos hacia el logro de objetivos de politica publica legitimos. Esta definicion —contindan Hill &
Lynn Jr.— ve al directivo publico como criatura (de la politica, el derecho, las estructuras y los roles) y
como creador (de estrategias, capacidad y resultados” (Hill and Lynn, 2009).
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realizar opciones y tomar decisiones oportunamente en la gestion de los servicios
publicos. “Sélo asi —agrega Longo (2004: 211)— cabria introducir mecanismos de
rendicion de cuentas sobre los resultados de la gestion”. En esa misma linea, Rainey &
Steinbauer (1999), en su propuesta de “teoria de las organizaciones efectivas del
gobierno”, sostenian que la autonomia es un factor clave para la efectividad de las
organizaciones: “La autonomia para gestionar su mision y sus tareas — subrayaban los
autores— tiende a aumentar el desempenio de la organizacion”. La autonomia no
debiera significar aislamiento extremo de la comunicacion e intercambio con los
principales interesados externos (stakeholders), sino més bien tendria que ser concebida
como una autonomia sensible y sujeta a resultados (responsive autonomy) (Rainey and
Stenbauer, 1999: 16). Libertad gerencial, pero con responsabilizacion por el
rendimiento, seria la formula esencial de todo el movimiento de reforma global de la
gestion publica y que Donald Kettl (2000) sintetizé en aquella expresion, ya clésica de:

“Dejar y hacer que los directivos gestionen” (let and make the managers manage).

Flexibilidad o discrecionalidad se convierten, por tanto, en una condicion necesaria en
la medida en que se otorga a los directivos mayor capacidad para asegurar y dirigir los
recursos y el conocimiento de sus empleados hacia ciertas metas y objetivos. La
flexibilidad tendria que ser entendida como un incremento de la capacidad gerencial en
dos areas bésicas: gestion financiera y gestion de personas. La primera se relaciona con
un incremento real de la capacidad de los directivos para controlar, influir, conducir y/o
decidir sobre los instrumentos financieros, esquemas externos de contratacion, o
procesos de licitacién que contribuyan a la consecucion de las metas u objetivos
trazados; la segunda, en cambio, se relaciona directamente con permitir a los directivos
mayor participacion en funciones de recursos humanos, tales como seleccionar
candidatos, desarrollar sistemas de evaluacién del desempefio de empleados
determinar promociones o devincular a empleados con pobres desempefios, 0 en su caso
otorgar incentivos con base en resultados (Longo, 2004; Moynihan, 2006; Moynihan
and Pandey, 2006)".

® Una de las formulas (basadas en teorias de agente/principal) para definir, vigilar, monitorear y
conseguir metas u objetivos de rendimiento individual y colectivo de los empleados (y de los propios
directivos) son los contratos de desempefio, sobre los que més adelante volveremos (Waterman & Meier,
1998; Lane, 1999; Longo, 2004; Kellough, 2006; Ketelaar et al, 2007).

!9 Frente a este postulado de otorgar mayor autonomia o libertad gerencial para el logro de mejores
resultados, hubo desde luego una corriente (muy amplia) de estudios que cuestionaban la validez (basada
en evidencia empirica) del planteamiento. S6lo a manera de ejemplo, sirva el estudio de Norman (2003)
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Sistema de responsabilizacion

Esta variable, lo adelantamos, es fundamental dentro del modelo analitico para la
institucionalizacion y desarrollo de la ADP. Ya hemos dicho que no sélo se busca,
otorgar mas autonomia o discrecionalidad al directivo publico, sino también
responsabilizarlo por sus resultados. Y en este punto, por demas relevante dentro del
movimiento de reforma de gestion puablica, es donde —desde la vision tradicional de la
administracion publica, del derecho o de la propia ciencia politica— una gran cantidad
de estudios han sido publicados, para intentar sostener que detrds de la mayor
autonomia gerencial en realidad se busca eludir responsabilidad o control politico y
social (Barberis, 1998; Mulgan, 2000; Dubnick, 2005; Page, 2006; Peters, 2010;
Leegreid, 2014). Pero eso es justamente lo que, en sentido contrario a lo que sostienen
los defensores de esa postura, la reforma gerencial ha perseguido: construir un nuevo
marco de responsabilizacién, donde el directivo publico efectivamente pueda ocupar un
rol relevante para la efectividad de las organizaciones publicas (Behn, 1998, 2001,
2003; Aucoin and Hentzman, 2000; Romzek, 2000; Longo, 2004, 2005a; OECD, 2005;
Jimémez A., 2006, 2009; Hughes, 2008; Dull, 2009).

La responsabilizacion por el rendimiento descansa en cuatro elementos basicos: 1) una
esfera de discrecionalidad (de la que hablamos arriba) que esté protegida de intromision
politica e interferencia burocratica; b) un esquema de evaluacion y gestién del
rendimiento —que es precisamente lo que en esta seccion mas deseamos insistir—; c)
Un conjunto virtuoso de premios e incentivos, como resultado de dicha evaluacion; y, d)
un ethos de servicio que se sustente en valores de la racionalidad econdémica, y de lo
cual mas adelante abordaremos (Longo, 2005a). En lo que ve mas especificamente a la
evaluacion y gestion del rendimiento (performance management, comunmente conocido
en la literatura anglosajona), los retos —agrega Longo (2005b, 2006)— estan en poder
construir respuestas acertadas a cuatro preguntas: (Cémo definir el desempefio? ;Quién
lo define y quién se responsabiliza por él? ¢ Quién lo evalta? y ; Como se evalia? Desde

luego no es sencillo responder tales preguntas, pues tan sélo ponerse de acuerdo en la

quien al estudiar el caso emblematico de Nueva Zelanda, como pais profundamente reformador de la
gestién puablica, concluy6 que el dar més libertad para gestionar a los directivos publicos era en realidad
un asunto retorico, pues a su juicio —luego de revisar la evidencia empirica que arrojo las 91 entrevistas
que hizo a directivos, CEOs, servidores de la alta direccién y consultores— éstos terminaron por
manifestarle que lo que en realidad habia ocurrido es mayor control politico sobre la direccion estratégica
y la distribucion de recursos en el cumplimiento de sus labores.
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definicion de gestion del desempefio es complicado. Aqui hemos intentado al menos

ofrecer una posibilidad.

Definir el concepto de rendimiento o desempefio (performance) es, en efecto,
complicado, debido a que la palabra puede admitir multiples definiciones. No obstante,
hace unos pocos afios, Bouckaert y Halligan (2008) ofrecieron un esquema que permite
identificar las dimensiones y alcances conceptuales del término. A juicio de este par de
investigadores académicos, es importante saber que existe, por un lado, un tramo o
extension de desempefio (span, en inglés) y, por el otro, una profundidad del desempefio
(depth). En lo concerniente a la extension o tramo del desempefio, es importante que se
reconozca la existencia de una determinada cantidad y calidad de insumos (inputs), que
son procesados en forma de actividades, las cuales, a su vez, llevan a la generacion de
ciertas salidas (outputs), y que en el caso del sector publico son caracterizados como
cantidad y calidad de productos o servicios. Dichos productos pueden ser algunas veces
directamente consumibles, mientras que otras veces se les conoce como “productos
intermedios” dependiendo de su grado de disponibilidad; también pueden llegar a ser
visualizados como productos de siguiente “generacion” (por ejemplo, el almacenaje de
desechos nucleares), o bien puede tratarse de productos indivisibles (como por ejemplo,
la seguridad que ofrece el ejército en un pais). No obstante, debe decirse que en virtud
de que la realidad es compleja, especialmente en el sector publico, es dificil asumir que

exista una relacién mecanica, o vinculo directo entre insumos, actividades y productos.

Por otra parte, siguiendo el esquema de Bouckaert y Halligan (2008: 16), es importante
hacer notar que “los productos nunca son un fin en si mismo para el sector publico [...]
Los productos no son un fin en si mismos si el subsecuente o ultimo efecto o resultado
son el énfasis central. Los resultados (outcomes) o efectos (effects), buscados o
inesperados, brutos o netos, es todo aquello que estd mas alla de los productos”, y

constituyen la dimension principal del desempefio en el sector piblico?. Con todo, debe

% De acuerdo con Bouckaert y Halligan (2008), mientras que la “efectividad” es la dimension principal
del desempeiio, la “eficiencia” o la “productividad” puede ser vista como una dimensioén secundaria. Es
importante notar que hay mdltiples dimensiones del desempefio. En otro lugar, G. Boyne (2003) ha
destacado las siguientes dimensiones centrales del desempefio en organizaciones publicas: 1) Cantidad de
productos (por ejemplo, nimero de intervenciones quirdrgicas realizadas en un hospital; horas de
ensefianza ofrecidas en las escuelas; nimero de casas construidas); 2) Calidad de productos (por ejemplo,
velocidad y confiabilidad del servicio; cortesia con la que se conduce el personal staff de una
organizacion, etc.); 3) Eficiencia (por ejemplo, razén o proporcion de los productos en relacion a los
insumos financieros utilizados); 4) Equidad (por ejemplo, justicia en la distribucion de los costos del
servicio, o de sus beneficios, entre diferentes grupos); 5) Resultados (por ejemplo, el porcentaje de
estudiantes que pasan los examenes; porcentaje de pacientes en hospital que son tratados de manera
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decirse que usualmente suele haber una falta de conexién (a veces, brecha distante)
entre los productos y los resultados propiamente; a ello, los académicos le han

denominado “Primer Gran Canon”.

Y asi, mientras que la “extension” o “tramo” en el desempefio alude a una dimension
horizontal de la dimensién de los resultados, la profundidad del desempefio es una
dimension vertical: incluye una capa “micro”, una “meso”, y otra “macro”. EIl &mbito
“micro” del desempefio tiene que ver con el nivel individual de una organizacion
publica y su relacion con ciudadanos u otras organizaciones; cuando se habla de “Meso
desempefio” se trata del nivel relacionado con la consistencia de una politica publica
determinada (esto puede incluir, por ejemplo, el estudio de empresas publicas en
campos especificos de politica); y finalmente, cuando se hace referencia a la nocién de
“macro desempeno” se esta aludiendo al gobierno en su conjunto o a un sistema de

gobernanza en general.

Vista la nocidon de desempefio en esos términos (como tramo, pero también como
profundidad), entonces ahora es posible dar un siguiente paso: definir qué puede ser
entendido por “Gestion del Desempeno”. Sobre ello, Moynihan (2008) nos ofrece una
definicion, que puede ser un buen punto de partida al momento de decidir y valorar el
reto que un esquema de gestion y evaluacion del rendimiento tendria al insertarse y
desarrollarse dentro de un sistema mayor para la institucionalizacion de la Alta
Direccion Pablica en el gobierno: la gestién del desempefio —dice el autor— “es un
sistema que genera informacion de desemperio de las rutinas de planeacion estratégica y
de medicidn del desempefio, y que dicho sistema permite conectar esa informacion con
centros de decision donde, idealmente, esa misma informacion puede influir o

determinar un rango importante de decisiones” (Moynihan, 2008: 5). La Figura 2 nos

exitosa); 6) Valor del Dinero (costo por unidad de resultado); y 7) Satisfaccion del cliente (que podria ser
vista como una dimensién integrada por algunas de las arriba citadas, en funcion de las preguntas que le
fuesen formuladas a los propios usuarios). Vale agregar que estas siete dimensiones provienen, a su vez,
de un marco conceptual que sobre la nocién de desempefio organizacional el propio Boyne habia
desarrollado originalmente un afio antes para caracterizar el desempefio de gobiernos locales en Inglaterra
y Gales. En aquel estudio, Boyne (2002) habia identificado 15 dimensiones de desempefio en las
organizaciones publicas, mismas que agrupd en cinco temas de la forma siguiente: I. Productos: 1.
Calidad, 2. Cantidad; Il. Eficiencia: 3) Costo por unidad de producto; Ill. Resultados de servicio: 4)
Efectividad formal, 5) Impacto, 6) Equidad, y 7) Costo por unidad de resultado de servicio; IV.
Responsabilidad (responsiveness): 8) satisfaccion del cliente, 9) satisfaccion del ciudadano, 10)
satisfaccion del personal staff, y 11) Costo por unidad de responsabilidad; V. Resultados democraticos:
12) Probidad, 13) Participacidn, 14) Rendicidn de cuentas (accountability), y 15) Costo por unidad de
resultado democratico.
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permite visualizar los diversos componentes del concepto que Moynihan ha planteado

en la definicién citada.

comunicados.

Planeacion estratégica. Tomando en
cuenta los insumos de actores
interesados y desempefios previos, el
gobierno se embarca en una planeacion
estratégica basada en resultados; las
metas tienen propositos claros, que son

Informacion del desempefio. Esta es comunicada a
los empleados, al pablico y a centros especificos de
decision (incluye: implementacion de metas
estratégicas, distribucion de recursos, hechura de
politicas, evaluacion, monitoreo del rendimiento,
esfuerzos para la mejora del desempefio, mejoras en
capacidades, “benchmarking”, etc.).

Medicién del desempefio. Las organizaciones
del gobierno se embarcan en tareas de medicion
del desempefio, que refleja el progreso hacia
ciertos resultados. Las medidas de desempefio
son comunicadas.

Figura 2. Gestion del desempefio en el gobierno: componentes y vinculos

Fuente: Adaptacion de Moynihan (2008: 6)

Sobre la base inicial de esa definicion, en el marco conceptual que ofrece Moynihan

(2008) se precisa que en el concepto de gestion del desempefio estan explicitamente (o

en forma implicita) los siguientes elementos o premisas relevantes:

1) La informacion de desempefio hace que los directivos o gestores publicos

trasciendan la logica de sélo enfatizar el asunto de los insumos (inputs) o en los

procesos (processes), para concentrar su funcion en la busqueda de resultados o

impactos (outcomes) de las organizaciones bajo su encargo;

2) El contexto es un factor importante al momento de disefiar un sistema de gestion

del desempefio. Al respecto, Moynihan (2008: 6) dice: “Los sistemas de gestion

de desempefio son disefiados para tomar informacién del ambiente o contexto, a

través de la consulta con el pablico, los interesados-beneficiarios del trabajo de
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una determinada organizacion (stakeholders), representantes publicos, asi como
del andlisis realizados del ambiente externo en la fase de planeacion

estratégica”;

3) La planeacion estratégica debe estar conectada con la medicion del desempefio;
en esa logica, si las metas estratégicas no estan vinculadas con parametros de
medida y acciones especificas, entonces sera muy probablemente que las fallas
del sistema emerjan, con la consecuente pérdida de credibilidad entre los actores

interesados (stakeholders);

4) La utilidad y los propoésitos que tenga la informacion del desempefio es otro
elemento sustancial en todo esquema de gestion. Y entre los usos que se le
pueden dar a esa informacion, el propio Moynihan sefiala que los directivos
publicos consideran que este tipo de modelos basados en resultados sirven para
mejorar la toma de decisiones interna y para buscar mejores desempefios de las

organizaciones publicas?; Y,

5) La comunicacion o difusion de la informacion de desempefio (dentro y hacia
fuera de las organizaciones del gobierno) también es crucial para una adecuada

gestion del desempefio.

Todas estas premisas en torno a la gestion del rendimiento son consistentes, en menor o

mayor medida, con los tres elementos que el académico britdnico George Boyne (2010)

2L En otro lugar, Jiménez A. (2006) , quien luego de identificar tres modelos ideales de funcion directiva
(“Modelo corporativo o cerrado de funcion directiva”; “Modelo de politizacién u ocupacion por la
politica de los puestos directivos; y el “Modelo gerencial o profesional de direccion publica”), ha
sostenido que uno de los rasgos esenciales de ese tercer modelo ideal —el gerencial— es el sistema de
cese no discrecional, el cual, a su juicio, tiene que estar directamente vinculado con el componente que en
esta parte del estudio estamos abordando: la responsabilizacion por el rendimiento. Para él, resulta claro
que la informacion de desempefio que arroje ese componente tiene que ser un elemento a considerar al
momento de que se decida cesar o separar a un directivo publico; ¢l lo dice de la siguiente manera: “Si
toda la configuracion del modelo gerencial pivota sobre los ejes de la profesionalidad, delegacién de
funciones y marco de responsabilidad, resulta obvio concluir que la continuidad o cese de un directivo no
puede dejarse al libre arbitrio de elementos de discrecionalidad de quien designa, sino que se debe sujetar
a un plazo marcado o a los resultados obtenidos por la gestion. La existencia de ceses discrecionales no
basados en la responsabilidad por la gestion (esto es, realizados exclusivamente “por pérdida de la
confianza”) rompen en mil pedazos la arquitectura conceptual del sistema gerencial” (Jiménez A., 2006:
52-53). Es importante sefialar que este punto de su propuesta conceptual constituye una diferencia
relevante frente al modelo que aqui hemos seguido. Creémos, sin embargo, que es conveniente subrayar
ese rasgo, en tanto que, como veremos en este trabajo, los resultados de la experiencia chilena en esta
materia vuelven relevante el planteamiento de dicho autor.
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ha sintetizado como bésicos en cualquier esquema que pretenda hacerse cargo de ello, a

saber:

1. Seleccion de indicadores. Esto quiere decir que los indicadores de desempefio
deben proveer una escala cuantitativa con base en la cual las actuales o

subsecuentes escalas tienen que ser evaluadas o monitoreadas;

2. Establecimiento de objetivos o metas. Ello supone fijar con precision
expectativas de logros futuros sobre cada uno de los indicadores que hayan sido
seleccionados. Esto es, se trata de establecer un nivel esperado de logro, por
indicador, en un determinado plazo o fecha; vy,

3. Adopcion de medidas o acciones concretas, de modo que las metas puedan ser
alcanzadas en cada uno de los indicadores previamente establecidos. Tal acto
supone, en si, que la informacion de desempefio ha entrado al proceso de toma
de decisiones de la organizacion (en lugar de que s6lo forme parte de la fase de
recoleccion de la misma, o bien que la informacion sea ignorada), con lo cual la
medicion del desempefio arriba a un estadio de “gestion (ya no solo medicion)
del desempefio”. En ese proceso de adopcion de medidas o puesta en practica de
acciones especificas es por demas relevante el papel que desempefien los
directivos y todo el cuerpo gerencial de una organizacion, asi como los diversos
incentivos (positivos y negativos) que sean implementados con el fin de

conseguir las expectativas o metas trazadas.

Si hubiese entonces que hacer en este momento una conclusion, ésta tendria que ser
planteada asi: la “gestion del desempefio” necesariamente implica la decision de disefiar
modelos o sistemas que, descansando en la idea de la planeacidn estratégica y la mayor
libertad/autonomia gerencial, permitan recoger informacion, medir, monitorear y
evaluar la consecucidon de metas especificas en ciertos indicadores de desempefio, con
el fin de apoyar la toma de decisiones e incrementar el rendimiento de una determinada
organizacion publica. La confeccion de un sistema de gestion del rendimiento, en el
marco mayor de institucionalizacion de alta direccién publica, siguiendo a Longo
(2005a) es tan s6lo una parte del reto; el resto consistiria en completar las otras

interrogantes asociadas a su efectiva implementacion. Y en ello, no se puede dejar de
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mencionar algunos supuestos basicos que el propio Longo (2005a) ha presentado como
recomendaciones esenciales, pero que al mismo tiempo advierte estarian sujetas a
validacion y exploracion empirica para poder convertirlos en postulados tedricos. Los

supuestos son (cito textual; Longo 2005a: 64):

1. La responsabilizacion por el rendimiento, caracteristica de la reforma gerencial,
responde a una necesidad de eficacia de la gestion publica, no resuelta por los
mecanismos tradicionales de responsabilizacion;

2. La implantacion de la responsabilizacién por el rendimiento obliga a
reconsiderar el funcionamiento de los mecanismos tradicionales de
responsabilizacién por la probidad/equidad;

3. La responsabilizacion por el rendimiento afronta en la gestion pablica problemas
especificos, que le confieren una especial dificultad,;

4. La dificultad para implementar sistemas de responsabilizacion por el
rendimiento se multiplica en entornos de gestion puablica que exigen la
colaboracién inteorganizativa;

5. Afrontar las dificultades propias de la responsabilizacién por el rendimiento
obliga a asumir enfoques de exigencia y rendicion de cuentas distintos de los
burocréatico-jerarquicos; v,

6. La responsabilizacion por el rendimiento obliga a construir nuevos entornos de
control orientados a la mejora de los resultados. Para conseguirlos, la iniciativa y

el trabajo del directivo publico son fundamentales.

Sistema de incentivacion

En el marco analitico que, para la institucionalizacién y desarrollo de la ADP, aqui se
sigue resulta claro que se aspira a construir una alta direccion publica responsable, con
margenes de actuacién gerencial suficientes pero también con esquemas que la
responsabilicen por los resultados alcanzados. Y en esa misma logica, también es
fundamental contar con un esquema de incentivos que permita reconocer no solo los
buenos desempefios (individuales y colectivos), sino también sancionar los deficientes
Yy, en su caso, corregirlos para la mejora continua. EI esquema de incentivacion, sin
embargo, no debera actuar en contra de la innovacion y emprendurismo de los propios

directivos publicos; Longo (20014:217), lo ha dicho asi: “La responsabilizacion del
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rendimiento se corresponde con un entorno de gestores publicos emprendedores,
comprometidos con la mejora de sus resultados. Ello exige estimular la innovacion, mas
que el miedo a equivocarse. Conseguir un equilibrio diferente entre premios y sanciones

es inherente a este nuevo enfoque”.

Desde luego, como hemos ya insistido en el apartado anterior, el disefio de un potente
sistema de evaluacion del desempefio de las contribuciones individuales y colectivas,
que logre combinar objetividad y transparencia y evite los clasicos efectos no deseados
(perversos) o fallos comunes® que suelen caracterizar a esos sistemas, constituye una de
las claves relevantes en el establecimiento de un efectivo sistema de incentivacion. De
modo que una vez gque en una organizacion se ha optado por un determinado sistema de
evaluacion®, y que ademas se ha decidido qué evaluar y cémo hacerlo, la literatura
sugiere a continuacién poner énfasis en formas participativas para la definicion de
estandares de buen (o0 mal) desempefio, en la que colaboren tanto el evaluado como el
evaluador, en virtud de que ello contribuye a aumentar la “aceptabilidad” y el

compromiso con los objetivos y metas establecidos (Murphy and Cleveland; 1995;

22 Mucho de lo escrito en esos trabajos, acerca de los errores o efectos “no deseados” mas comunes en los
sistemas evaluacién del desempefio, ha sido sintetizado en Longo (2005b), donde subraya algunos de
ellos: 1) El objeto de la evaluacion (lo que se mide) suele estar desconectado de las prioridades
estratégicas de la organizacion; 2) Los directivos que llevan a cabo el trabajo de evaluacion con
frecuencia perciben que el ejercicio es una “carga burocratica” adicional, impuesta, que les distrae de sus
tareas relevantes; 3) Muchos otros directivos tienden a otorgar calificaciones promedio, homogéneas, no
negativas, para evitar conflictos interpersonales; 4) Otras veces, al utilizar mecanismos de segmentacién
obligatoria o técnicas de jerarquizacion, los sistemas de evaluacion del desempefio terminan por generar
problemas de “encasillamiento”, percepciones de arbitrariedad, rivalidades entre los empleados o
“profecias autocumplidas”, lo cual dafia su propia credibilidad. Y si a esas situaciones se le suman otras,
tales como el percibir que los sistemas de evaluacion del desempefio son imposiciones que muchas veces
provienen del exterior de la propia organizacion (y no tanto una intencion de los directivos por lograr una
mejor gestion basada en el didlogo y confianza mutua por alcanzar mejores resultados), la
homogeneizacién del propio instrumento de evaluacién (aun a pesar de las diferencias de nivel,
responsabilidad, pertenencia a un determinado estamento profesional entre los empleados), o bien la
existencia de un vinculo entre el sistema de evaluacién propiamente y las retribuciones variables del
desempefio (que también traen aparejadas ciertas consecuencias, como se menciona arriba), entonces
resulta de la mayor relevancia abordar el tema de la evaluacion del rendimiento desde un mirador
diferente, de entrada —agrega en su explicacion el propio Longo (2005b: 83)— transitar de una vision
que solo se concentra en la medicion técnica (a través de indicadores) a la “gestion” propiamente del
rendimiento, esto significa colocar el énfasis en la mejora del rendimiento de las personas y en sus
contribuciones individuales al desempefio organizacional.

23 Existen, en esencia, tres tipos de orientaciones en los sistemas de evaluacién del desempefio: 1) Los
sistemas de evaluacion orientados a resultados, donde la clave radica en lograr una conexién adecuada
entre el desempefio del empleado vy los resultados o estdndares generales que busca la organizacion; 2)
Los sistemas de evaluacion basados en el comportamiento, que se concentran en identificar cierto tipo de
conductas o comportamientos en los empleados, las cuales son concebidas como esenciales para el
desempefio exitoso (por ejemplo, “oportunidad en completer un trabajo exigido”, “cortesia”, “esfuerzos
por asistir o auxiliar a compefieros de trabajo), y 3) Los sistemas basados en “rasgos”, esto es, aquellos
que se centran en ciertos rasgos o caracteristicas personales que se presumen estadn asociadas con el
desempefio exitoso (por ejemplo, iniciativa, honestidad, etc.). Para mayor abundamiento, ver: Murphy
and Cleveland; 1995; Klingner and Nalbandian, 2003; Daley, 2003, 2005; Kellough, 2006).
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Roberts, 2003); dichos estandares deben ser establecidos con anticipacion y
comunicados clara y oportunamente a los empleados y directivos que seran afectados

por el sistema en su conjunto (Murphy and Cleveland; 1995).

Pero la tarea no termina ahi; sera también de la mayor relevancia definir qué usos, o qué
utilidad se otorgara a los resultados que se obtengan una vez practicada la evaluacion
del desempefio. Al respecto, habria que mencionar que en la literatura se reconoce, en
esencia, dos principales usos de los resultados del desempefio: 1) como un mecanismo
de retroalimentacion, que busca mejorar el desempefio futuro de los individuos®, o 2)
como una ayuda o base para una decision, lo cual tiene que ver con la posibilidad de
que los resultados de la evaluacion tengan un vinculo directo con la promocion, el
aumento de salario, la formacion o la desvinculacion de las propias personas en las
organizaciones (Murphy and Cleveland, 1995; Daley, 2005; Ash, 2005). Y ha sido esta
segunda forma de visualizar el uso de los resultados del rendimiento de las personas la
que nos ha colocado de frente de uno los temas mas ampliamente analizados y debatidos
en cuanto a instrumentos o esquemas de incentivacién reconocidos en la literatura: el
pago basado en el desempefio (PRP, por sus siglas en inglés), sobre el cual conviene
hacer algunas precisiones bésicas en tanto que en la institucionalizacion de la alta
direccion publica profesional una cantidad relevante de gobiernos nacionales han
recurrido a dicho esquema (OECD, 2003, 2005; Kuperus and Rode, 2008; Dahlstrom
and Lapuente, 2010; Lafuente, et al, 2012; Selden 2012; Taylor, 2015).

El pago por desempefio es una herramienta que se inscribe en la linea de hacer que los

directivos y empleados de una organizacién se hagan responsables de sus resultados®

2 En terminos generales, las personas en las organizaciones se sienten motivados por buscar
retroalimentacidén sobre sus desempefios, pues reduce la incertidumbre y proveé informacién relevante
para los ejercicios de autoevaluacion. Vale decir que la retroalimentacion, sin embargo, no siempre es
bienvenida o aceptada: el grado de su aceptabilidad esta relacionada con la fuente de quien la emite, asi
como del sentido (positivo/negativo) del desempefio que se informe a través del propio ejercicio de
retroalimentacion (Murphy and Cleveland, 1995: 91).

25 Al respecto, en un articulo ya distante en el tiempo, pero valioso en cuanto a la explicacién que se

ofrecia sobre lo que el pago por desempefio significaba, Perry (1991) decia que se trataba de ‘“‘un mensaje
de los politicos y del publico en el sentido de que los gobernados tienen el control y que las cosas son
como deberian ser. Al mismo tiempo, es una manera de que los administradores (servidores publicos)
comuniquen que ellos son responsables ante actores externos (external constituencies) y que algo estan
haciendo ante las percepciones de que su desempefio esta rezagado” (citado en Nigro & Kellough, 2002:
42).
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mediante la definicion de una compensacion variable basada en el desempefio
efectivamente observado. EIl pago por desempefio encuentra sus motivaciones y
explicaciones conceptuales en la teoria de las expectativas (expectancy theory) y en la
teoria del refuerzo (reinforcement theory). La primera se basa en la creencia de que los
individuos ejecutan un esfuerzo si ellos tiene la expectativa de que dicho esfuerzo se
traducira en un resultado que ellos valoran positivamente; de este modo, los empleados
trabajaran mas duro si ellos valoran las recompensas monetarias, amén de que creen que
tales recompensas contribuyen a un esfuerzo creciente, sostenido, en su labor. La
segunda plantea una relacion directa entre una conducta deseada como propdsito (por
ejemplo, el desempefio) y sus consecuencias (en este caso, el pago); sugiere, por tanto,
que el pago puede ser usado para generar como consecuencia ciertas conductas
deseadas, tales como el alto desempefio que reforzara esas mismas conductas (Gabiris,
1998; Kellough, 2006a). En lo que ve a la investigacion empirica, algunos estudios se
han concentrado en explorar la efectividad del pago por desempefio diferenciando entre
los diversos niveles de la organizacion (Perry, Engbers & Yun Jun, 2009); también se
ha medido la percepcidn respecto en qué nivel son mas partidarios y, por tanto, apoyan
su introduccion, encontrandose que son los de mayor nivel, més que los de los bajos
niveles en una organizacion, quienes mas se inclinan por su disefio e implementacion
(Kellough and Nigro, 2002, 2006). De igual manera, la evidencia empirica ha destacado
que la parte positiva o benéfica que ha tenido la introduccion del pago por desempefio
no es tanto la existencia de un esquema de pago propiamente dicho, sino méas bien el
desarrollo que ello ha propiciado en la mejora de los estandares de desempefio dentro de
las organizaciones que han optado por su implementacién (Perry, Engbers & Yun Jun,
2009).

Nucleo especifico de conocimientos

En el modelo analitico de variables relevantes para la institucionalizacién de la ADP
existen aquellas que, mas de lado de la profesionalizacion (o de la “oferta”, como Longo
—2006— también ha denominado) se preguntan por la aptitud o capacidad de un
sistema politico-administrativo para dotar al espacio institucional (aquél integrado por
las cuatro variables analizadas hasta este punto) de profesionales de la direccion
publica. La primera de este segundo grupo de variables es la que se refiere al “nicleo

especifico de conocimientos” que deben reunir los altos directivos publicos. En este
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punto debemos partir del reconocimiento de que, en el marco del movimiento global de
reforma de la gestion publica que hemos subrayado en el capitulo introductorio de este
trabajo, la direccion publica profesional rompe con la vision tradicional continental
europea, la que en la formacion de directivos otorga al derecho puablico un rol
preponderante (Longo, 2006) y donde se asumia que la atribucion del poder jerarquico y
la posesion de ciertos saberes técnicos eran suficientes para sortear los problemas (mas

de naturaleza interna, cerrada) de las organizaciones (Aguilar 2006; Longo 2012).

¢ Cudl deberia ser, entonces, el nicleo minimo de conocimientos de un directivo publico
en el marco del espacio institucional que hemos referido, donde la autonomia gerencial,
la responsabilizacion por el rendimiento y un sistema de incentivacién ocupan un lugar
central, pero también donde la efectividad de las organizaciones s6lo se explica a partir
de su insercion en un contexto mas complejo, colaborativo y relacional de multiples
organizaciones, actores y niveles? La pregunta no es sencilla de responder; mucho
menos si la naturaleza del espacio institucional referido, asi como del propio contexto
politico-institucional, puede exigir de los directivos conocimientos y competencias
diferentes. Hay, sin embargo, un “nucleo” basico, minimo, que del directivo publico
habria que esperar, e incluso desarrollar. De entrada, es relevante trascender esa vision
tradicional basada en el derecho publico y transitar hacia una perspectiva de gestion
publica (Public Management), donde en efecto se le pueda conferir al directivo un rol
diferente en las organizaciones publicas, donde no solo lo “operativo” sea parte de su
labor, sino también —como lo hemos dicho, siguiendo a Moore (1995) y Hill & Lynn Jr
(2009)— la direccion estratégica y la gestion politica. En efecto, se trata de visualizar
al directivo pablico en un contexto de actuacion complejo, donde —en clave de
gobernanza— tiene que interactuar, colaborar, relacionarse con maultiples actores y
partes interesadas (stakeholders), y donde la innovacion se ha vuelto fundamental
(Aguilar, 2006; Osborne and Brown, 2005; Considine and Lewis, 2007; Borins, 2008;
Longo, 2012)%.

Visto asi, el nacleo de conocimientos tiene que descansar en aportaciones y desarrollos

que provienen de diversas disciplinas (no sélo del derecho), tales como la economia, la

% _a innovacién, se ha dicho y estudiado ampliamente (Borins, 2000a, 2000b, 2008; Osborne and Brown,
2005; Schneider, 2007; Longo 2012), encuentra en las actitudes burocraticas uno de sus principales
obstaculos. Desde luego no sélo es la burocracia el Gnico espacio de donde emanan los impedimentos o
limitaciones para innovar, también lo es el contexto politico y el ambiente méas alla del propio sector
publico (Borins, 2000b). Sobra decir que la institucionalizacion de la alta direccion puablica debera
enfrentar uno de sus desafios mas relevantes en esos obstaculos o en los limites a la innovacion.
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ciencia politica, la sociologia, las ciencias de la gestion (management), entre otras. Entre
esos desarrollos estaria la necesaria incorporacion a ese nucleo de la nocién de
“competencias”, tendencia creciente en el campo de la gestion contemporanea de los
recursos humanos en las organizaciones del sector publico (Longo, 2004). Entendidas
como “las caracteristicas subyacentes a una persona, causalmente relacionadas con una

actuacion de éxito en un puesto de trabajo” '

, las competencias (esto es, la
determinacion de cuéles y bajo qué modelo) se ha vuelto un tema central en los
procesos de seleccion de personal, formacion, evaluacion, planificacion de carreras,
sucesion y desarrollo de personal. La literatura en torno a este tema es muy amplia, y en
ella se pueden encontrar una multitud de modelos de competencias, aunque en muchos
casos el resultado al que ha llegado el prolifico programa de investigacion de Henry

Mitnzberg suele constituir la base para articulacion de esos modelos (ver Tabla 3).

| Tabla 3. Competencias para el trabajo directivo |

Competencias personales Competencias interpersonales

1) Administrar a si mismo, internamente 1) Liderar individuos (seleccionar, ensefiar, servir
(reflexion, pensamiento estratégico) de mentor/entrenar, inspirar, negociar)

2) Administrar a si mismo, externamente 2) Liderar grupos (construccién de equipo,
(tiempo, informacion estrés, carrera resolucion de conflictos/mediacion, procesos de
profesional) facilitacion, dirigir reuniones)

3) Programar el trabajo (segmentar, 3) Liderar la organizacion/unidad (organizar,
establecer prioridades, programas la fusionar, construir cultura, dirigir el cambio)
agenda, decidir los “cuindos”) 4) Administrar (organizar, asignar recursos,

delegar, autorizar, sistematizar, establecer
metas, considerar el desempefio)

5) Relacionar la organizacién/unidad (cultivar
redes de contacto, representar, colaborar,
promover/hacer cabildeo, etc.)

Competencias para la informacion Competencias para la accion
1) Comunicacion verbal (escuchar, entrevistar, 1) Disefiar (planificar, forjar, crear una vision)
hablar/presentar/resumir, escribir, etc.) 2) Movilizar (apagar fuegos, gestion de
2) Comunicacién no verbal (ver-conocimiento proyectos, negociar, intervenir en politica,
visual; sentir-conocimiento visceral) administrar los cambios)

3) Analizar (modelar, medir, evaluar)
Fuente: Henry Minzberg, (2005, 2010)

En cualquier caso, lo que no debe perderse de vista es la importancia que tiene el
contexto en el cual se pretende su desarrollo e implementacion. Un breve repaso de
algunas experiencias nacionales de alta direccion en el sector publico (Tabla 4)
demuestra la variedad de modelos y de competencias propiamente relevantes para el

trabajo directivo.

%" LLa definicion es de Richard Boyatzis (tomada de Longo, 2004: 43), quien dentro de su planteamiento
conceptual sostiene que el peso del contexto es fundamental para definir qué modelo de competencias es
el més adecuado.
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Tabla 4. Competencias en Altos Directivos Publicos. Algunos ejemplos nacionales

Pais

Competencias

Bélgica

Conocimiento y experiencia multidisciplinaria
Comprension del contexto;

Liderazgo

Planeacion y coordinacién

Capacidad para liderar cambios

Flexibilidad y respuesta rapida

Gestion de recursos humanos

Canada

wWhRINooO~wWDE

Competencias Intelectuales: Capacidad cognitiva; creatividad

Capacidad para construir el futuro: Vision

Competencias de gestion: Gestién basada en la acci6n; Trabajo en equipo;
Compafierismo/busqueda de aliados (partnering)

Competencias en relaciones humanas: relaciones interpersonales; comunicacion
Idoneidad personal: Resistencia al estrés (vitalidad); ética y valores

Finlandia

Innovacién

Interaccion basada en la confianza
Cooperacion

Habilidades en la relaciones humanas

Corea

Conocimiento experto

Liderazgo estratégico

Solucion de problemas

Habilidades de gestion

Habilidades de comunicacion y negociacion

Holanda

Liderazgo

Vision

Habilidades de comunicacion

Iniciativa

Capacidad para analizar problemas, establecer objetivos y ofrecer soluciones;
Flexibilidad y respuesta rapida

Nueva Zelanda

n

w

PO EROR~WONEIAONDERIOA

Competencias personales: compromiso con el logro (achievement); honestidad
e integridad; capacidad intelectual

Competencias de gestion: Gestion de recursos; Gestion de conocimiento
experto; habilidades de comunicacion efectiva

Competencias de liderazgo: Comunicacién; formulacion y desarrollo de
objetivos; gestion del contexto politico y cultural de las organizaciones

Reino Unido

Dar proposito y direccion

Hacer un impacto personal
Pensar estratégicamente

Obtener lo mejor de las personas
Aprendizaje y mejora

Enfasis en el servicio

Irlanda

Gestion adecuada de personas
Resistencia y continuo autodesarrollo
Busqueda de futuro

Buena comunicacion

Valor del dinero (Value for Money)
Innovacion y gestién del cambio

Logro de resultados

Trabajo en equipo

Valores compartidos de servicio publico

Estados Unidos
de América

SpONRIOONITRWNRERIOOGORMWDN PR

Liderazgo

Capacidad de producir resultados
Liderar cambios

Liderar personas

Influir y capacidad de comunicacion
Habilidades de negociacion

Fuente: OECD, 2003; Boyle, 2014.




Filtros de acceso

Aungue lugar comun, no sobra reiterarlo: Las personas son el principal activo de una
organizacion. Al respecto, Larry Bossidy y Ram Charan, con el apoyo de Charles
Burke, escribieron hace unos afios un libro con un titulo sugerente, Execution: The
Discipline of Getting Things Done, para sostener que la disciplina de la ejecucién esta
basada en tres componentes centrales: 1) Los conductas esenciales de liderazgo; 2) Una
cultura organizacional que refuerce una disciplina de ejecucion; y, 3) “La gente correcta
en el lugar correcto”. Este ultimo componente se refiere a que en cualquier organizacion
se debe prestar gran atencion a una actividad central: reclutar, contratar, promover y
desarrollar a la gente adecuada. Los directivos tienen una alta responsabilidad en decidir
cuanto personal tiene que ser empleado en su organizacion, asi como definir qué tipo de
conocimiento y habilidades se requiere en las personas a efecto de alcanzar las metas
organizacionales, eso lo hemos ya dicho arriba cuando hemos hablado de la autonomia
gerencial que se debe tener en las areas de recursos humanos y financieros. Pero de
igual manera, eso mismo aplica para los casos en los cuales es necesario reclutar a los
propios directivos publicos. De modo que en lo que ve a la profesionalizacion de la
ADP, se requiere la existencia de filtros de acceso, “no endogamicos, abiertos a la
valoracion de una pluralidad de conocimientos de origen, competencias profesionales y

personales, y trayectorias de aprendizaje” —dice Longo (2006:79).

Este componente del modelo analitico aqui desarrollado es, por tanto, complementario:
una vez que se tiene claridad sobre el ndcleo de conocimientos y competencias deseado,
entonces se da paso propiamente a los procesos de reclutamiento y seleccion de
directivos plblicos®. Pero esos filtros deberan “garantizar los principios de publicidad,
competencia abierta, igualdad de trato y seleccién por mérito y capacidad”. La cita es
de Longo (2006: 79), pero las cursivas son mias, con el sélo proposito de subrayar los
cuatro rasgos esenciales que debe tener un proceso de reclutamiento de directivos
publicos: 1) publicidad, lo que significa hacer un importante esfuerzo de publicitacion
del proceso con el fin de allegarse del mayor nimero de candidatos o postulantes
posible; 2) competencia abierta, que se refiere a evitar una visién endogamica, cerrada,

de que solo pueden participar en los procesos de reclutamiento quienes ya integren el

%8 Para efectos de definicion de términos, en este trabajo se entendera por “reclutamiento” el proceso de
encontrar y atraer a personas calificadas (en nuestro caso, postulantes para cargos de ADP) que integraran
un pool de candidatos a una posicidn; mientras que la “seleccion” es el proceso de escoger a las mejores
personas para las posiciones vacantes en concurso (Fredericksen, 1996).
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sector publico o alguna organizacion en lo particular, de modo que esté abierto a
candidatos externos al propio sector publico; 3) igualdad de trato, en tanto que se deben
evitar cualquier favoritismo, sesgo o inclinacion por algin candidato en detrimento de la
igualdad de oportunidades de todos los participantes; y 4) seleccion por mérito y
capacidad, en tanto que se pretende que los mas idéneos, con base en un determinado
perfil (nucleo) de conocimientos y competencias, resulten seleccionados para
desempefar los cargos directivos del sector pablico. La cultura politico-administrativa
de los paises, particularmente en aquellos con escasa tradicion de respeto del mérito
como premisa esencial en la integracion de los cuerpos directivos del gobierno, suele
dificultar y convertirse en el principal obstaculo para efectuar un proceso de
reclutamiento y seleccion que se precie de estar basado en ese principio (mérito) y en
los otros tres (Matheson, 2001; Ruffing-Hilliard, 2001; Bissessar, 2006; Matheson, et
al, 2007; Waissbluth, 2008; Grindle, 2010; Moon and Hwang, 2013; Evans et al, 2014;
Podger and Chan, 2015; Berman, 2015).

En la practica, puede haber varias opciones para concretar esos principios en un proceso
de reclutamiento y seleccion, algunas de las cuales convocan al uso de multiples
técnicas y a la flexibilidad de contratacién de empresas expertas en busqueda de talento
en el mercado para allegarse de mayor numero de postulantes idoneos (Redman and
Mathews, 1997; OECD, 2003; Lavigna and Hays, 2004; Llorens, 2011; Selden and
Orenstein, 2011; Moon and Hwang, 2013; Berman 2015 ). El contexto de confianza (o
desconfianza) en torno a la manera como se integran las élites directivas en el gobierno
nacional de un pais puede llevar a imaginar mecanismos o instancias que garanticen el

cumplimiento de esos cuatro principios, en un ambiente de transparencia y rigor técnico.

Base asociativa

Este componente (o variable) del modelo analitico para la institucionalizacion de la
ADP que aqui se ha seguido tiene que ver con la posibilidad de que los directivos
publicos puedan integrarse, participar, en organizaciones de profesionales diversas, con
el fin de alentar y preservar en forma conjunta ciertos estandares de calidad que reditten
en la identidad de grupo; se estima que el hecho de que los directivos hayan superado

los diversos “filtros de acceso” les coloca ante esa posibilidad (Longo, 2006).
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Y esa construccion de identidad tiene en la prestacion de un servicio publico su
principal cimiento transversal. Segun Longo (2006), el servicio publico es lo que
confiere a los directivos publicos un sentido de vinculo e identidad entre si, situacion
que los vuelve distintos a los directivos del sector privado. Podria aqui decirse que esta
idea encuentra asidero conceptual en teorias de la psicologia social, particularmente en
la teoria sobre el rol de la identidad (Role Identity Theory) que sostiene que el papel o
rol que los individuos desempefian en redes sociales influye en la motivacion orientada
al servicio. El nivel de autonomia o auto-determinacion que un individuo siente respecto
de su rol en la sociedad —segun es planteado por los exponentes de esos desarrollo
tedricos— afecta directamente en el grado en que dicho individuo se siente motivado
para contribuir a la sociedad (Ryan and Deci, 2000a, 2000b; asi como Deci y Ryan,
2002); de este modo, podria pensarse en que las bases asociativas (y sus diversas
formas, en red, de integracion y participacion) de directivos publicos contribuye a la
generacion de una identidad anclada en la tarea a la que se dedican: el servicio
plblico®. Longo (2006: 80) lo dice de la siguiente manera: “La orientacion al servicio

publico juega un papel central para afirmar la autonomia profesional y se relaciona con

2 En otro lugar (Arambula, 2012a) he realizado una revisién de algunas de las premisas del programa de
investigacion conocido como Public Service Motivation que, bajo un articulo seminal de James L. Perry y
Louis R. Wise (publicado en 1990), aborda el tema de las principales motivaciones que los individuos
tienen para desear formar parte del servicio publico; la publicaciéon de aquel articulo ocurria luego de
varios afios en los que los estudiosos del servicio civil norteamericano habian explorado los impactos y
consecuencias no deseadas de la introduccién del “pago basado en el desempefio o el mérito” (merit pay)
de los funcionarios del gobierno federal norteamericano. Se consideraba que habia que investigar otro
tipo de motivaciones (no solo las pecuniarias 0 monetarias) por las cuales los funcionarios se sentian
atraidos, o deseaban permanecer, o ejercer con profesionalismo y honradez tareas en el servicio publico.
A raiz de ello, en un articulo posterior, Perry (1996) resumié que habia cuatro motivaciones: 1) Atraccién
hacia la hechura de las politicas publicas, motivo racional asociado con la oportunidad de participar en la
formulacion de una politica pablica, al tiempo que busca reforzar en el individuo (hacia si mismo) una
imagen de importancia; 2) Compromiso con el interés publico, representa el deseo de servir al interés
publico y se trata, por tanto, de algo esencialmente altruista; 3) Compasion, o lo que algunos han
Ilamado‘“patriotismo de la benevolencia”, motivo central que fue definido como “el amor extendido de
toda la gente dentro de sus fronteras politicas, e imperativo que esa gente debia proteger en toda la
sociedad acerca del cumplimiento de todos sus derechos basicos” (Perry, 1996: 7); y 4) Auto-Sacrificio,
motivacion hace referencia a la voluntad de sustituir el “servicio hacia otros” en lugar de recibir
recompensas tangibles personales. Vale decir que el amplio programa de investigacion sobre “Public
Service Motivation” desarrollado desde la década de los noventa del siglo pasado naci6 como una
corriente intelectual de pensamiento alterna a visiones de la escuela rational choice. De ahi que, anclada
en otras disciplinas distintas a la economia (entre ellas, la psicologia social, la psicologia del desarrollo, el
comportamiento organizacional, la sociologia, la ciencia politica y la administracién publica), busca
colocar el acento en otro tipo de fuerzas motivacionales y valores que explican la atraccion, permanencia
y comportamiento de los individuos en el ejercicio de sus tareas como servidores publicos. No es aqui el
lugar para abundar en los hallazgos y limitaciones que ha tenido ese programa de investigacion, tan s6lo
he considerado conveniente intentar aportar algin argumento adicional acerca de por qué el dedicarse al
servicio publico puede contribuir a un sentido de identidad de altos directivos publicos; desde luego es un
tema de investigacion futura, que rebasa, evidentemente, los propésitos de este trabajo.
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una dimension ideoldgica centrada en los valores propios de lo publico”. Se cree, en
suma, que esa situacion (amén del propio caracter emergente y contracultural de la ADP
en ciertos paises) favorece la asociacion entre directivos publicos como grupo
profesional, para la reafirmacion de una identidad y la defensa de intereses comunes
(Longo, 2006).

Sistema de valores profesionales

Vinculado hasta cierto punto con el componente anterior, este nuevo —el de un sistema
de valores profesionales— lleva a preguntarse por el ethos propio de la alta direccién
publica. Y aqui Longo (2004, 2006) sostiene que la ‘“racionalidad econdmica”,
entendida ésta como la creacion del maximo valor pablico mediante la utilizacion
eficiente de los recursos asignados®, debe ser el eje de los valores profesionales en los
que descanse la alta direccion publica professional. ElI concepto de racionalidad
econdmica, subraya Longo (2006: 81):

[...] no debe, por tanto, ser confundido con orientaciones economicistas,
centradas en la mera reduccion de costes, o con la aplicacion de criterios de
rentabilidad que ignoran las dimensiones menos susceptibles de medida
cuantitativa o las externalidades positivas concurrentes en cada caso. Significa,
por el contrario, un propdsito maximizador del impacto, permanentemente
consciente de manejar recursos escasos, que evalla y hace transparentes de
manera sostenida los costes de cada intervencién y servicio, incluidos los de
oportunidad, y se hace por ello responsable por el funcionamiento racional del
sistema, en la parte que se ha sometido a su autoridad formal.

Se trata, en suma, de una extension de lo que también arriba entendimos por
“responsabilizacion del rendimiento” del directivo publico: su insercion en un esquema
profesional de alta direccién adquiere mayor sentido y cobra mayor conciencia de ese
uso eficiente de recursos para alcanzar los mejores resultados; value for money,
concepto popularizado en el Reino Unido en los ochentas y noventas del siglo pasado,

equivaldria a ese ethos gerencial propuesto.

* La idea nos remite, tal como ya ha sido destacado arriba, a la nocién de valor pablico y, atn mas
especificamente, a la literatura de “gestion de valor publico” que el trabajo seminal de Mark Moore
(Creating Public Value) dio origen en 1995. De aquella fecha al momento actual se ha profundizado en
una agenda de investigacion muy amplia, con hallazgos mixtos, en torno a la operacionalizacién y
medicion del valor publico, asi como a su relacion con el movimiento de gestion publica y la emergencia
de los modelos conceptuales asociados al concepto de gobernanza (Cole & Parston, 2006; Stoker, 2006;;
O’Flynn, 2007; Alford & Hyghes, 2008; Talbot, 2008; Meynhardt & Metelmann, 2009).
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Factores de incidencia

Finalmente, habria que destacar que con base en el Marco de analisis del desarrollo

institucional de la Direccién Publica Profesional que aqui se sigue (Figura 1), el

alcance, forma y profundidad que adquieran los ocho componentes desarrollados en las

secciones que han antecedido al actual apartado dependera en buena medida de lo que

Longo (2006) ha Ilamado factores de incidencia, a saber:
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1)

2)

3)

El marco juridico. Esta claro que la institucionalizacion de la ADP requiere de
un ajuste o creacion del marco juridico especifico que le pueda dar sentido y
vigor; tal situacion se vuelve atin mas relevante en culturas donde el derecho es
la fuente central de certidumbre. Practicamente todos los componentes arriba
analizados (particularmente aquellos que le darian forma al espacio institucional
de la ADP —ambito funcional, esfera discrecional, sistema de
responsabilizacion, y el sistema de incentivacion—) requieren la fuerza que sélo
una ley les puede dotar. Eventualmente, la definicion legal de ese espacio
institucional de la ADP podria a llevar a la emision de estatutos propios para su
creacion (por ejemplo, la Civil Service Reform Act en Estados Unidos para el

nacimiento de su Senior Executive Service).

El disefio organizativo. En este caso, se asume que las formas de estructuracion
y de organizacion de un sistema de alta direccion publica tienen que encajar con
el disefio organizativo de las agencias u organizaciones que seran consideradas
dentro del ambito funcional de cargos directivos, asi como con esquemas de
relacion efectivas entre quien serd la principal instancia de gestion del Sistema y
las citadas agencias u organizaciones. EIl tema nos lleva a preguntarnos por el
grado de (des)centralizacion que algunos de los procedimientos para el arraigo y
desarrollo de la ADP deben tener, esto es, si, por ejemplo, el reclutamiento debe
ser administrado y controlado de manera centralizada, o si bien la evaluacién del
desempefio debe llevarse a cabo con un importante grado de descentralizacién

en su operacion.

La oferta de la formacion directiva. Este factor se relaciona con aquellas
variables del modelo institucionalizacion de ADP mas inclinadas hacia el lado

de la profesionalizacion, como son el “nlcleo basico de conocimientos y



4)

competencias”, la “base asociativa” y el “sistema de valores profesionales”,
principalmente. A decir de Longo (2006:85), la “la existencia de centros, cursos
y programas especializados de capacitacion en gerencia publica puede ser vista
al mismo tiempo como un sintoma de la expansion de la DPP y un factor de
desarrollo de ésta”. Los procesos formativos y de extension de la oferta de
capacitacion en gestion pablica tiene incidencia en la construccion y difusion de
determinados valores profesionales para el ejercicio de una alta direccién

publica profesional.

La politica de gestion de recursos humanos. En tanto que a fin de cuentas un
sistema de alta direccién publica viene a representar un segmento o “parcela”
especifica dentro de la gestion de recursos humanos de un gobierno, el primero
no puede verse disociado de la segunda, sino todo lo contrario: mutuamente
deben reforzarse y ser consistentes entre si, lo cual significa que debe haber una
alineacion entre los procedimientos que estan detrds de la ADP y aquellas
politicas especificas de recursos humanos que se siguen en las agencias u
organizaciones publicas que forman parte del ambito funcional de la alta
direccién profesional. Un par de ejemplos servirian para ilustrar esa necesaria
armonia que debe existir entre ambos. De nada serviria definir con precision los
términos del “nucleo basico de conocimientos y competencias” deseadas en un
directivo publico, si en la organizacion en la que existe espacio para el
correspondiente ambito funcional propio de la ADP no existiese un compromiso
serio por la realizacion de procesos de reclutamiento y seleccién basados en las
premisas de maxima publicidad, igualdad de trato, competencia abierta y mérito.
O, por otra parte, también a manera de ejemplo, seria inGtil imaginar un esquema
de responsabilizacién del rendimiento para los directivos donde se reuna un
conjunto de indicadores individuales bien estructurado y balanceado, si éste no
tiene correspondencia con los objetivos estratégicos que en materia de
evaluacion del desempefio han sido previstos por las organizaciones o agencias
donde se pretende desarrollar la ADP. De igual manera, el disefio de un “sistema
de incentivacion” adecuado necesariamente obliga a revisar politicas y practicas
existentes en materia de compensacion y promocion dentro de la organizacién

donde habrd un &mbito funcional para la ADP. Resulta claro, entonces, que €s
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conveniente buscar una consistencia adecuada entre lo que persigue un sistema

de ADP y las politicas de gestion de recursos humanos.

5) La cultura politico-administrativa. Finalmente, la cultura constituye uno de los
factores mas influyentes en el desarrollo y profundidad que alcancen
practicamente todas las variables de institucionalizacion de la ADP que aqui se
ha seguido. Si por cultura puede ser entendido “el conjunto de valores, normas,
creencias-guia, y entendimientos que son compartidos por los miembros de una
organizacion y que son transmitidos a los nuevos miembros” (Daft, 2007: 361),
entonces se podria concluir con cierta l6gica que el destino que tenga un sistema
de ADP en los términos que aqui ha sido concebido dependera de ese conjunto
de valores, normas y creencias que forman parte de la cultura en las
organizaciones del sector publico. La cultura provee (a quienes integran una
organizacion) de un sentido de identidad organizacional y les genera un
compromiso hacia cierto tipo de creencias y valores que seran duraderos en el
tiempo, y que también terminan influyendo en la adopcion de cambios dentro de
la propia organizacion (Hatch, 1993; Muldrow, Buckley & Schay, 2002;
Destler, 2014; Fernandez and Rainey, 2006). Ya hemos visto que un sistema de
ADP implica cambios profundos, que muchas de las veces son contraculturales,
es decir son contrarios a esas creencias y valores existentes en una determinada

organizacion publica o al sector pablico en general.

2.3 Proposiciones basicas de exploracion

Las preguntas de investigacion que guian este estudio han sido expuestas en el capitulo
introductorio. En su formulacion subyace un interés basico de exploracién (a través de
un estudio cualitativo): Se trata de abordar un dilema que debe ser atendido y
gestionado en las etapas de disefio e implementaciéon de un sistema de
profesionalizacion de directivos en el sector publico: el balance entre “mérito” y
“confianza politica”. Para ello, y tomando en consideracion el modelo analitico basico
para el disefio e implementacion de este tipo de sistemas de profesionalizacion que
hemos presentado y desarrollado en la seccion anterior, consideramos que estamos en

posibilidades de formular tres proposiciones basicas, que a manera de hipdtesis de
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trabajo pretenden ser falseadas (0, en todo caso, confirmadas) con esta investigacion.

Las proposiciones son:

1. El SADP de Chile constituye una reforma institucional, cuya viabilidad se
explica en gran medida por el contexto politico que favorecié su nacimiento, y
que a mas de doce afios de su implementacion no solo ha perseguido fines de
legitimacion —especialmente de la clase politica dirigente que la promovié—
sino también se ha convetido en un instrumento de cambio para el
fortalecimiento de la gestion publica chilena, mediante la institucionalizacion y
gradual crecimiento de un espacio institucional que busca impulsar el desarrollo

y liderazgo de altos directivos publicos.

2. No obstante, la formula de gestion del empleo del directivo publico —que en
términos de disefio se hizo descansar, por un lado, en mecanismos de
reclutamiento basado en el mérito y, por el otro, en un esquema de
desvinculacion basado exclusivamente en la nocion de “confianza politica”— ha
contribuido a la politizacion del Sistema de Alta Direccién Publica de Chile y,
con ello, ha impactado en el grado de desarrollo que al dia de hoy presentan las
diversas variables que conceptualmente forman parte del espacio institucional al

que hacemos referencia en la proposicion anterior. Y,

3. En particular, una de esas variables afectadas ha resultado ser la relativa al
“sistema de responsabilizacion”. Al respecto, sostenemos que el grado de
desarrollo de los Convenios de Desempefio Institucional (herramienta que se
inscribe dentro de la variable “sistema de responsabilizacién” dentro del modelo
analitico que aqui se utiliza), asi como la utilidad que se ofrece a la informacion
de rendimiento que ese instrumento arroja, alin no terminan por contribuir a la
consolidacién del Sistema de Alta Direccion Publica; y ello se debe, en cierta
medida, a la preponderancia que la formula de gestion de empleo ha tenido en
estos afios de implementacién del Sistema. La responsiveness no sélo tiene que
ser entendida como capacidad de reaccion o adecuacion a las politicas o
programas de gobierno impulsadas por los “designados politicos”, sino también
como una forma de responsabilizacion del rendimiento de los altos directivos
publicos; esta segunda parte de la interpretacion no habria sido una prioridad

entre la fecha de institucionalizacion del Sistema y la fecha actual.
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PARTE II.

UN ESTUDIO DE CASO:
EL SISTEMA DE ALTA DIRECCION
PUBLICA DE CHILE



jososeseses

—A usted se le reconoce que tiene mucho don de
mando, ¢ Qué feedback recibe de su estilo?

— Hay dos cosas que son importantes(para liderar).
Una es la capacidad de absorcion y de lectura, me
parece muy importante. Y lo segundo es que, a partir de
esa capacidad de absorcién y de lectura, y de escuchar,
viene la toma de deciciones. Porque, en el fondo,
igobernar es decidir! Todos los dias se toman
decisiones, y desde las cosas mas nimias hasta las mas
importantes. Y entonces usted debe ver clanto va a
delegar y cuanto va a decidir usted...Ahora, un
Presidente que se involucra debe saber como hacerlo
sin impedir el desarrollode la actividades de los otros.

Ricardo Lagos

Presidente de Chile (2000-2006)

[Respuesta de él, en entrevista hecha por Paula
Escobar. En: Escobar P. (2014), Yo, Presidente/A.
Lecciones de Liderazgo de cinco gobernantes,
Santiago: Catalonia, p. 86]
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Capitulo 3. El contexto de la institucionalizacion de la Alta Direccién Publica en
Chile

3.1Estado y Gobierno en Chile: Elementos minimos para entender su
institucionalidad

Comparado con otros paises de la region, Chile cuenta con rasgos institucionales mas
solidos, particularmente en lo que tiene que ver con el largo caminar de sus procesos
electorales y de un Estado relativamente fuerte. Y mucho de ello tiene que ver con su
propia historia: desde el siglo XIX, el establecimiento de una autoridad nacional
centralizada contribuy6 a evitar la desunion y anarquia de las regiones de un territorio
que en aquel momento era pequefio, con una poblacién mestiza y criolla que, sin
embargo, se concentraba principalmente en el Valle Central (Teichman, 2011; Frias
Valenzuela, 2013; Delamaza, 2014; Sagredo, 2014). Evidentemente este no es el lugar
para abundar en esa construccién historica del Estado Chileno. Tan s6lo quiero destacar
en esta parte de mi estudio algunos datos sobre la institucionalidad y los rasgos politico-
administrativos de la nacion chilena al dia de hoy. No omito mencionar, por otra parte,
que para poder entender en su justa dimensién tanto el tamafio de la decision, como el
disefio e implementacion del SADP en ese pais, es relevante conocer el contexto
institucional y politico en el cual ha ocurrido ese proceso. De ello, en el capitulo
introductorio de este trabajo adelanté algunas ideas basicas, por lo que en esta seccion
pretendo complementar aquellas con algunos otros datos relevantes.

De esa base historica referida arriba, en la actual Constitucion Politica —maximo
ordenamiento juridico del pueblo chileno— se prevé que el Estado de Chile es unitario
y que su administracién tendra que ser funcional y territorialmente descentralizada. A
partir de ello, los 6rganos del Estado promueven el fortalecimiento de la regionalizacion
del pais, para un “desarrollo equitativo y solidario entre las regiones, provincias y
comunas del territorio nacional” (articulo 3). También se trata de una Republica
Democrética (articulo 4), y los poderes del Estado son el Legislativo (Congreso
Nacional, integrado por un Senado y una Camara de Diputados), el Judicial (compuesto
por Tribunales de Justicia —ordinarios y especiales—) y el Ejecutivo, cuyo gobierno y

administracion corresponden al Presidente de la Republica, quien es el Jefe del Estado.
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Desde 2006, los presidentes de la Republica se eligen cada cuatro afios™, y al llegar al
poder asumen la potestad de gobierno y administracion, mientras que el resto de los
organismos se convierten en sus colaboradores para cumplir dicha funcién. Entre esos
“colaboradores directos e inmediatos en el gobierno y la administracion” estan los
ministros de Estado (articulo 33 de la Constitucion), quienes pueden ser nombrados y
removidos libremente por el Presidente de la Republica. En la actualidad existen 23
ministerios (Tabla 5), que se encargan de sectores funcionales de la actividad

administrativa diferentes, para lo cual pueden contar con una o mas subsecretarias.

Por su parte, en la Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado (articulo 23) se prevé que algunos ministerios puedan llevar
a cabo sus funciones mediante un esquema de desconcentracion territorial, con lo cual

en ese nivel existen las secretarias regionales ministeriales (SEREMI, por sus siglas).

En la actualidad el pais est4 dividido en 15 regiones (ver Figura 3), donde al frente de
las mismas existe un intendente, funcionario de confianza exclusiva del Presidente de la
Republica. A traves del Ministerio del Interior, el Presidente emite orientaciones e
instrucciones de gobierno interior que deben ser llevadas a cabo en las intendencias
regionales. La tranquilidad, el orden publico y el resguardo de las personas y bienes son
algunos de los objetivos centrales que se buscan en el ambito regional de las
intendencias. Mas abajo, existen las gobernaciones (una por cada provincia) con un
gobernador como cabeza en las mismas. Ahi, su principal funcion seré vigilar a los
servicios publicos de la provincia, con base en las instrucciones que emitan los

intendentes respectivos.

%L El articulo 25 de la Constitucion Politica de Chile establece que “El Presidente de la Republica durara
en el ejercicio de sus funciones por el término de cuatro afios y no podra ser reelegido para el periodo
siguiente”. Este dato no es menor, pues, como veremos en este estudio, también ha tenido un impacto en
el desarrollo del Sistema de Alta Direccion Puablica de Chile: cada cuatro afios, el poder ejecutivo puede
cambiar de gobierno, con las consecuencias que esto tiene en la integracion de la capa mas alta de la
administracion publica, donde por cierto se encuentran las posiciones de exclusiva confianza que forman
parte del Sistema.
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Tabla 5. Ministerios de Estado en Chile, 2015
Nombre del Ministerio

1 Ministerio de Interior y Seguridad Publica

2 Ministerio de Relaciones Exteriores

3 Ministerio de Defensa Nacional

4 Ministerio de Hacienda

5 Ministerio Secretaria General de la Presidencia
6 Ministerio Secretaria General de Gobierno

7 Ministerio de Economia, Fomento y Turismo
8 Ministerio de Desarrollo Social

9 Ministerio de Educacion

10 Ministerio de Justicia

11 Ministerio de Trabajo y Prevision Social

12 Ministerio de Obras Publicas

13 Ministerio de Salud

14 Ministerio de Vivienda y Urbanismo

15 Ministerio de Agricultura

16 Ministerio de Mineria

17 Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones
18 Ministerio de Bienes Nacionales

19 Ministerio de Energia

20 Ministerio del Medio Ambiente

21 Ministerio del Deporte

22 Servicio Nacional de la Mujer

23 Consejo Nacional de la Cultura y las Artes
Fuente: Sitio oficial del Gobierno de Chile: http://www.gob.cl/ministros/

Finalmente, en la propia Ley Orgénica Constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado (articulos 28 y 29) se establece la existencia de los llamados
servicios publicos, que son “drganos administrativos encargados de satisfacer
necesidades colectivas, de manera regular y continua”. Sus titulares (jefes de servicios o
directores, como suele llaméarseles) dependen de la supervision del Presidente de la
Republica, a través de los respectivos ministerios donde se encuentren ubicados
organizacionalmente. Lo servicios podran ser “centralizados”, si actan bajo la
personalidad juridica y con los bienes y recursos del fisco, o “descentralizados, si

cuentan con personalidad juridica y patrimonio propios.

Los servicios publicos, a su vez, pueden estar desconcentrados en forma “territorial”, lo

cual implica la posibilidad de crear direcciones regionales, cuyo titular depende del

62



Director Nacional del respectivo servicio; o bien en forma “funcional”, que significa

radicar por ley atribuciones en determinados o6rganos del servicio de que se trate.

Generalmente, en los servicios pueden observarse los siguientes niveles jerarquicos:

Director Nacional, Director Regional, Departamento, Subdepartamento, Seccion y
Oficina (DNSC, 2014).

VI.

VII.

VIII.

XI.

XIl.

XIV.

XV.

XVI.

Figura 3. Mapa de la division politico-administrativa de Chile, sus regiones
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3.2 Las personas en el sector publico chileno

El tema de las personas en el sector publico (esto es, el del empleo publico en las
burocracias) de las naciones de Latinoamérica ha ocupado gran atencion de gobiernos,
académicos y organismos internacionales en las Gltimas dos décadas. (Klingner, 2001;
Echebarria, 2006; Echebarria y Cortazar, 2007; Grindle, 2010; Cortazar, Lafuente &
Sanginés, 2014). Entre esos estudios destaca el esfuerzo que el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) ha venido haciendo, desde principios de la década pasada, para
diagnosticar la situacion y conocer el grado de desarrollo de los servicios civiles en la

region.

Bajo la premisa de que la profesionalizacion de los servicios civiles contribuye en el
logro de un mejor desempefio en indicadores econdémicos y de calidad de la gestién
publica (Cortazar, Lafuente & Sanginés, 2014), este organismo internacional nos ha
permitido conocer la evolucion que 16 paises han mostrado en ocho subsistemas que,
desde un plano conceptual, debe reunir un sistema estratégico de recursos humanos:
Planificacion, Organizacion del Trabajo, Gestiobn Empleo, Gestion del Rendimiento,
Gestion de la Compensacion, Gestion del Desarrollo, Gestion Relaciones Humanas y
Sociales; y Funcién de RRHH . Estos sistemas, en principio, tendrian que estar
interconectados entre si y reunir coherencia con la estrategia de las organizaciones. Y si,
ademas, dentro de ese plano conceptual también es posible identificar ciertos indices de
desarrollo de los servicios civiles, los cuales son descritos en la Tabla 6, entonces el
valor de esa investigacion llevada a cabo por el BID radica en que ofrece una

radiografia sobre la situacion imperante en el servicio civil de América Latina, al tiempo

%2 En otro lugar, Longo (2004) habia ya definido lo que debia entenderse por cada uno de esos
subsistemas, los cuales sélo podrian tener sentido si derivaban previamente de la existencia de una
estrategia de recursos humanos. Esta —dice Longo (2004: 113)— es un “conjunto de prioridades o
finalidades basicas que orientan las politicas y practicas de Gestion de Recursos Humanos (GRH), para
ponerlas al servicio de la estrategia organizativa”. Desde ese punto de vista, tendriamos que entender que
la Planificacién de Recursos Humanos permite anticipar la definicidn de politicas coherentes en todos los
restantes subsistemas; la Organizacion del Trabajo prefigura y concreta los contenidos de las tareas y las
caracteristicas de las personas llamadas a desempefiarlas; la Gestién del Empleo se refiere a los flujos de
entrada, movimiento y salida de las personas; la Gestidn del Rendimiento, por su parte, se relaciona con la
planificacion, motivacion y evaluacion de la contribucién de esa personas; la Gestion de la Compensacion
nos llevaria a explorar y determinar qué tipo y grado de retribucidn deberian tener dicha contribucién; la
Gestion del Desarrollo colocaria el énfasis en en el crecimiento individual y colectivo; la Gestion de las
Relaciones Humanas y Sociales integra la dimension colectiva de la GRH; v, finalmente, la Organizacion
de la Funcién de Recursos Humanos, que se refiere a las caracteristicas de institucionalidad y autoridad
del sistema de GRH en general.
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gue presenta una agenda, con estrategias y tareas que podrian redituar en su mejora. De
ello, volveriamos mas adelante en este estudio. En este punto de la investigacion
queremos reiterar el esfuerzo que en materia de profesionalizacion se ha desplegado en

la region latinoamericana.

Tabla 6. Indices de calidad del sistema de funcion publica o servicio civil, BID

indice ‘ Descripcion
Evalda el grado en que el sistema de servicio civil incorpora y practicas garantias de uso
Mérito* de criterios de profesionalismo en sus diferentes politicas y practicas, que las protegen

de la arbitrariedad, la politizacion y la busqueda de rentas.

Evalla la capacidad del sistema de servicio civil para influir eficazmente en el
comportamiento de los empleados publicos, induciendo al desarrollo de conductas
laborales adecuadas a las prioridades organizativas y orientadas a la mejora de los
servicios publicos. Abarca tres aspectos: i) competencia, o capacidad del sistema de
servicio civil para asegurar el aprovisionamiento, desarrollo y estimulo de las
competencias clave que el sistema publico necesita, ii) eficacia incentivadora, o grado
en el que las practicas de GRH promueven el desempefio efectivo, el aprendizaje y la
calidad del servicio, vy iii) flexibilidad, o grado en el que dichas practicas incorporan
pautas que facilitan la adaptacion a los cambios de contexto.

Evalla la solidez e integracion sistémica del servicio civil, prestando atencion al grado
de: i) coherencia estratégica, o vinculacion de las politicas y practicas de GRH a las
Consistencia prioridades gubernamentales, ii) consistencia directiva, o grado de desarrollo de la
Estructural ~ funcion directiva y su relacién con la tecno estructura central, iii) consistencia de
procesos, 0 grado de interrelacion y articulacién entre los subsistemas que constituyen
la GRH.

Evalla la eficacia con que el sistema de servicio civil logra armonizar las expectativas e
intereses de los diferentes actores (direccién, empleados y otros grupos de interés),
incrementando el sentimiento de pertenencia y reduciendo la conflictividad.

Capacidad
Funcional

Capacidad
Integradora

Evalda el grado de optimizacion de la inversion en recursos humanos que presenta el
Eficiencia sistema de funcion publica, asi como su congruencia con las magnitudes de la politica
fiscal y con la situacién de los mercados de referencia.

Fuente: Cortazar, Lafuente & Sanginés (2014: 148)

El caso de Chile, como nos hemos propuesto aqui explicar, constituye una experiencia
relevante de modernizacién del sector publico y, mas especificamente, de
profesionalizacion de su servicio civil y de la institucionalizacion de un sistema de alta
direccion publica (Garreton and Céaceres, 2003; Marshall y Waissbluth, 2007; Longo y
Ramio, 2008; Cortazar, Lafuente y Sanginés, 2014). Antes de abordar ese punto, es
conveniente ofrecer algunos datos estadisticos relevantes, los cuales nos permitiran

contextualizar no s6lo el marco en el que tuvo lugar la decision de impulsar e

% En este punto del estudio podemos afirmar que la definicién arriba mencionada sobre el indice
“Mérito” es util para terminar de comprender conceptualmente lo que en el capitulo introductorio
quisimos expresar en torno al dilema (busqueda de equilibrio adecuado) que enfrenta el disefio e
implementacion de un SADP: merito y politizacion. El propio BID (Cortazar, Lafuente y Sanginés, 2014)
preciso, aln mas, la existencia de tres puntos criticos que nos sirven para apreciar hacia donde se puede
cargar mas el equilibrio subyacente en ese dilema entre mérito y politizacion, saber: 1) Reclutamiento
abierto y basado en el mérito; 2) Procedimientos y mecanismos para evitar la arbitrariedad; y, 3)
Inexistencia de despidos por razones politicas.
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implementar un SADP, sino también ubicar su desarrollo (en sus doce afios de vida)
dentro de la dimension mayor del empleo publico en todas las instituciones chilenas (no
solo aquellas forman parte del gobierno central). Asi, primero habria que decir que en
una poblacién total que en 2005 rebasaba apenas los 16 millones de personas y que para
2015 la estimacion ya se instalaba en poco mas de 18 millones de chilenos®, el tamafio
de personal en el sector publico ha evolucionado en forma creciente desde 2002 a la

fecha, hasta llegar (en 2013) a rebasar los 220 mil servidores publicos®® (ver Gréfica 3).

Gréfica 3. Personal civil del gobierno central ,
segun dependencia (2004-2013)
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01 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
® Ministerio Publico 2.103 | 3.383 | 3.543 | 3.570 | 3.675 | 3.729 | 3.728 | 3.713 | 3.747 | 3.737
® Congreso Nacional 806 813 806 824 845 920 940 947 961 975
Poder Judicial 6.593 | 7.286 | 7.952 | 8.676 | 8.932 | 9.198 | 9.983 |10.469 | 10.528 | 10.871
H Contraloria General de la RepUblica| 1.398 | 1450 | 1490 | 1520 | 1654 | 1755 | 1751 | 1858 | 1891 | 2000
B Administracion central 151.117|154.221|158.226|163.539(171.946|180.984|186.691|190.459|197.628|203.151

Fuente: Elaboracion propia, con base en DIPRES, (2014).

% Las cifras de poblacién fueron tomadas del Instituto Nacional de Estadisticas (http://www.ine.cl), en la
seccion de productos estadisticos correspondiente a “Demograficas y vitales”; acceso: julio 15, 2015.

% En la cifra se incluye a los integrantes del Poder Legislativo (Congreso), del Judicial y del Ejecutivo.
Vale agregar que, en el caso de este Ultimo, la Ley Orgéanica Constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado define —en su articulo primero— que "la administracién del Estado estara
constituida por los ministerios, las intendencias, las gobernaciones y los érganos y servicios publicos
creados para el cumplimiento de la funcién administrativa, incluidos la Contraloria General de la
Republica, el Banco Central, las Fuerzas Armadas y las Fuerzas de Orden y Seguridad, los gobiernos
regionales, las municipalidades y las empresas publicas creadas por ley”. En la tabla de arriba, como se
puede observar se hace una diferenciacién, ademas del que corresponde al Congreso y al Poder Judicial,
del personal que labora en los Ministerios Publicos, en la Contraloria General de la Republica y en la
Administracion Central.
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Si esa cantidad de personal puablico lo distribuyéramos por rangos de edades,
encontrariamos que las personas con una edad entre 35 y 44 afios representan el rango
proporcionalmente mayoritario (28.2); seguido por aquellos que se encuentrana entre 25
y 34 afios (26.7%); tal informacion es visible en la gréfica 4.

Gréfica 4. Personal civil del gobierno central,
seguin rango de edad en porcentajes (2013)

2,7% 3,7%

= 24 afios 0 menos
HEntre 25y 34 afios
Entre 35y 44 afios
Entre 45 y 54 afios
m Entre 55 y 59 afios
B Entre 60 y 64 afios
B 65 y mas afios

Y

Fuente: Elaboracion propia, con base en DIPRES, (2014).

La “administracion central” es, por la misma naturaleza de la amplitud de la funciéon que
lleva a cabo en un pais unitario, dividido en quince regiones (tal como fue explicado en
la seccion anterior), es donde se concentra proporcionalmente (92%) el mayor ndmero

de servidores publicos: mas de 203 mil, segin se observa en la grafica 5.

Gréfica 5.Personal civil de la Administracién Central, 2004-2013
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Fuente: Elaboracion propia, con base en DIPRES, (2014).
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Por otra parte, como se observa en los siguientes dos graficas (6 y 7), la mayoria del

personal publico (40.1%) desempefia sus labores en la regién metropolitana de

Santiago.

Grafica 6. Personal civil del gobierno central distribuido por regiones
(en numeros absolutos), 2013
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Fuente: Elaboracion propia, con base en DIPRES, (2014).

Gréfica 7. Personal civil del gobierno central distribuido por regiones
(en porcentajes), 2013
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Fuente: Elaboracion propia, con base en DIPRES, (2014).
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Finalmente, habria que decir que, por la calidad juridica de la relacién laboral mediante
la cual el personal se vincula con el organismo contratante, el marco juridico chileno
admite las siguientes posibilidades: 1) cargos de planta; 2) empleo a contrata; y 3)
honorarios asimilados a grado o como jornal permanente. La Direccion de
Presupuestos (DIPRES) del Ministerio de Hacienda, que entre una de sus funciones esta
la de racionalizacién y sustentabilidad financiera del empleo publico, ha establecido las

siguientes definiciones para estas tres calidades juridicas:

1) Personal de planta: Personal designado para desempefiar alguno de los cargos
permanentes asignados por ley a cada institucion. El personal de planta puede
tener la calidad de titular, suplente o subrogante, desempefiandose en funciones
directivas, profesionales, fiscalizadoras, técnicas, administrativas o auxiliares. Al
personal titular de planta, por acceder a la carrera funcionaria, se le garantiza la
estabilidad en el empleo®.

2) Personal a contrata: Personas que desempefian labores permanentes de la
institucion mediante su adscripcién a cargos de caracter transitorio, sin acceso a
la carrera funcionaria e incluidas en la dotacion de una instituciéon. Duran en su
cargo, como maximo, hasta el 31 de diciembre de cada afio, fecha en la cual los
servidores expiran en funciones por el solo ministerio de la ley, salvo que
hubiere sido propuesta la prérroga con al menos treinta dias de anticipacion,
pudiendo renovarse indefinidamente. Las funciones sobre las cuales se puede
desempefar este tipo de cargos son profesionales, fiscalizadoras, técnicas,
administrativas y auxiliares.

3) Otro personal: Aquel personal contratado para desempefiar labores no
habituales de la institucién, o cometidos especificos al interior de la misma, e
incluidos en la dotacidn efectiva de ella. No se consideran empleados publicos y
su actuacion se rige por las clausulas contenidas en el contrato que formaliza la
realizacion de esas labores. Este tipo de contrato podria utilizarse para el
desempefio de funciones profesionales, técnicas o para contratar expertos de alta
especializacion. En esta categoria se consideran tipos de contrato como los
honorarios asimilados a grado y los jornales que realizan labores permanentes
(DIRES, 2014:11-12).

% Tal calidad juridica se desprende de la propia Constitucion Politica de la Reptblica, en cuyo Articulo
38 se dice que: “Una ley organica constitucional determinara la organizacion basica de la Administracion
Publica, garantizara la carrera funcionaria y los principios de caracter técnico y profesional en que deba
fundarse, y asegurara tanto la igualdad de oportunidades de ingreso a ella como la capacitacion y el
perfeccionamiento de sus integrantes”. Con base en ese dispositivo, la Ley Organica Constitucional de
Bases Generales de la Administracion del Estado y la del Estatuto Administrativo y/o Cédigo del Trabajo,
son los ordenamientos principales donde se regula esa calidad del empleo publico en Chile.
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Tabla 7. Personal civil del Gobierno Central, segun calidad juridica (2004-2013)

Calidad

Juridica 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Planta 90.696| 90.316| 89.454| 87.119| 86.069| 86.352| 85.547| 84.387| 85.024| 84.819
Contrata (a) 68.435| 73.938| 79.954| 88.366| 97.430| 106.473| 113.823| 119.043| 125.528 | 131.705
Codigo de

Trabajo (b) 2.814 2.835 2.545 2.607 3.529 3.747 3.714 4.005 4.190 4.196
Honorarios

asimilados a

grado 72 64 64 37 24 14 9 11 13 14
Total Gobierno

Central 162.017 | 167.153| 172.017| 178.129 | 187.052| 196.586 | 203.093 | 207.446 | 214.755| 220.734

(a) Incluye personal de planta, titular de un cargo, que conserva la propiedad del mismo pero que, a la fecha de corte de la informacion,
se desempefia en un cargo a contrata. (b) Incluye Jornales Permanentes. Fuente: DIPRES (2014)

La Tabla 7 (arriba) muestra, en cifras absolutas la evolucion que han tenido las

cantidades de personas, por cada una de esas calidades juridicas mencionadas de

relacion laboral, entre los afios de 2004 y 2013.

Claramente se observa que

conjuntamente el personal de planta y el empleo a contrata retnen la proporcion

mayoritaria de los empleados publicos en Chile. La Grafica 8, sin embargo, hace visible

la tendencia que han tenido en ese periodo estas dos tipos de contrataciones: mientras

que la de planta muestra una tendencia a la baja, la de contrata es todo lo contario: ha

crecido en forma sustancial.
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Grafica 8. Personal civil del gobierno central,

segun calidad juridica
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Fuente: Elaboracion propia, con base en DIPRES, (2014).
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En este estudio resultdé muy relevante, para el propdsito central que aqui se busca,
conocer en su dimension y alcance la situacion del empleo publico en Chile, de su
evolucion y de la estructuracion de las dos calidades juridicas que recién hemos
abordado (personal de planta y empleo a contrata), en virtud de que —como lo
sefialamos en el capitulo anterior, cuando hablamos de la necesaria autonomia o libertad
gerencial en temas de gestion, contratacion y despido de personas, como una variable
relevante en el modelo analitico que aqui se sigue— cierta dosis de flexibilidad en la
gestion de personas es un asunto clave (cuando no determinante) para la
institucionalizacion y desarrollo de esquemas profesionales de alta direccion en el sector
publico. En una de las entrevistas semi-estructuradas, abiertas, que realicé como parte
del levantamiento de evidencia empirica, uno de los entrevistados dijo en relacion a este

punto lo siguiente:

Cuando ta miras en el papel, tenemos un sistema extremadamente rigido, en que
cada funcionario es “duefio” de su cargo y que parte de la linea de més abajo va
subiendo por mérito y que solo lo puedes echar si el cargo es suprimido por ley y
en ese momento lo tienes que indemnizar. En la practica como ese sistema no
funciona, la planta que es lo que estd regido por ese sistema tiene varios
inconvenientes: uno, que el ascenso estd sobrecargado de antigliedad, pero no
funcional...] entonces, para ganar flexibilidad en Chile se contrata gente “a
contrata” que no tiene que entrar desde abajo, que es lo que ha ido creciendo [en
el paso de los Ultimos afios] y ademas te da la flexibilidad de que yo “adapto” la
planta horizontalmente a las necesidades nuevas y no tengo que ir al Congreso
cada mes. [Pero] con el tiempo esto tampoco ha sido suficiente porque las
remuneraciones con el tiempo cambian, los gedlogos son mas escasos que otras
profesiones, etc. etc. [...] y entonces invento “los honorarios” que me dan
posibilidades de remuneraciones. Entonces, al final tengo una mezcla que es
bastante flexible, que le da al jefe de servicios grados de arbitrariedad
importantes, que pueden ser bien usados o mal usados. Entonces tenemos esta
flexibilidad que puede ser bien usada o mal usada, pero que es usada por una
masa critica de funcionarios de exclusiva confianza y donde cada gobierno llega
con una avalancha de funcionarios de exclusiva confianza y muchos de ellos es
para cobrar favores. Y entonces no hay una seguridad de que el uso de esta gente
y que el uso de estos grados de flexibilidad apunten a la eficiencia de la
gestion®’.

%"|as cursivas son mias; han sido utilizadas con el fin de destacar la ideas y los conceptos que arriba he
expresado.
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Ese grupo de funcionarios de exclusiva confianza a que se refiere el informante clave
entrevistado es, precisamente, la capa de puestos mas altos en la administracion central
del gobierno de Chile (ver Figura 4). Ahi estarian, entre otros, todos aquellos ministros
de Estados, Subsecretarios, intendentes, posiciones altas en los servicios publicos v,
desde luego, los cargos sobre los cuales se decidié crear (en 2003, con la aprobacion de
la Ley 19.882 sobre el Nuevo Trato Laboral, como en las siguientes paginas
desarrollaremos ampliamente) un ambito funcional (o segmento propio) para el Sistema
de Alta Direccién Publica®. Pero, ¢c6mo y por qué surge la idea de impulsar ese
sistema, en el marco institucional y politico que hasta este momento hemos descrito y
analizado? ;Qué formula —en relacion a la llamada ecuacion “mérito-confianza” que
en este estudio es objeto de estudio—se determind impulsar, por qué, y bajo qué

argumentos? De ello, da cuenta la siguiente seccion de esta investigacion.

1000 o -
=3  Designacion Confian
ﬂ 1°y 2° nivel - Alta
jerérquico Direccion
Desianaciéon =
2368 3° nivel
=  jerdrquico Carrera
Directivos funC|o(r)1ar|
Intermedios a (4_8 %)
Contrata
(58.5%)

1‘ +197, 000

Figura 4. Estructura de los estamentos del empleo publico en Chile
Fuente: Guerra, (2015).

% vale decir que en la informacién consultada (escrita y verbal) hay algunas diferencias en cuanto al total
de posiciones directivas de exclusiva confianza. En la figura superior se maneja una cifra aproximada de
4600 puestos. En cifras de un informe de DIPRES (2014), por su parte, se habla de alrededor de 8 mil
(entre “autoridades de gobierno y jefes superiores de servicio”, “Directivos profesionales” y Directivos no
profesionales™). Esta situacion la pregunté a uno de los directivos entrevistados, y me contestd que la
diferencia es porque en la primera cifra (esto es la que se maneja en la grafica de arriba), estan excluidas
posiciones del poder legislativo y judicial, asi como de otras instituciones que apoyan a la Administracion
Central (por ejemplo, la Contraloria o los Ministerios). En todo caso, en este estudio se opté por manejar
la primera cifra, en virtud de que ésta es la que publicamente ha socializado y difundido el Servicio Civil
(tanto en su sitio web, como en seminarios internacionales que ellos mismos han organizado), amén de
tener un caracter mas actualizado que la que aparece en el Informe de DIPRES mencionado (ahi, la
informacion reportadas es hasta el afio 2013).
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3.3 El Contexto de la institucionalizacion de la ADP en Chile: Crisis politica y
definicion de la ecuacion “mérito-confianza”

El 16 de enero de 2003, el Presidente de Chile, Ricardo Lagos, y el principal lider de
oposicién en aquel momento, Pablo Longueira (UDI), sellaron un acuerdo politico para
reformar el Estado y modernizar la Administracion Publica. En uso de la palabra, el

principal representante de la oposicion en aquel momento dijo en su discurso:

"El escenario que hay hoy dia es un gran consenso en avanzar en la modernidad.
Hay que demostrar y ejercer el liderazgo para salir de esto. Lo peor que nos
puede ocurrir es que frente a todos los hechos que estamos conociendo todos los

dias en los tribunales y medios de comunicacion, es que no hagamos del 2003 el
n39

afio para poder avanzar en la modernidad de Chile™™.
Al término de la ceremonia, celebrada en el Palacio La Moneda, lugar donde despacha
el Presidente de la Republica, el vocero del gobierno confirmo que, en efecto, se habia

llegado a un acuerdo politico relevante:

"Ambos [presidente y lider opositor] concordaron que éste no sea un afio perdido
en términos de modernizacion del Estado y que, por el contrario, se debe
aprovechar la oportunidad que se presenta después de las distintas situaciones
que han ocurrido respecto a temas de probidad. Hay que dar un salto hacia
adelante y hacer las grandes reformas del Estado™.

Asi, en el afio 2003, Chile decidié impulsar una importante reforma del Estado, de sus
instituciones y de sus esquemas organizacionales para enfrentar diversos problemas que
en aquel momento estaban presentes en el espacio publico. En efecto, su Presidente
(Ricardo Lagos) y el conjunto de los partidos politicos habian encontrado razones
suficientes para suscribir los Ilamados Acuerdos Politico-Legislativos para la
Modernizacién del Estado, la Transparencia y la Promocion del Crecimiento. En la
minuta respectiva quedaron reunidas 49 iniciativas (Waissbluth, 2006), a que los
negociadores se comprometian a impulsar, en tres ambitos especificos: 1)

Modernizacién del estado (Gestion Publica, Gestion de Recursos Humanos, Gestion

% pablo Longueira, Discurso pronunciado en Acuerdo Politico celebrado entre el Presidente del Gobierno
de Chile y los partidos politicos, La Moneda, 18 de enero de 2003 (acceso 12 agosto 2015:
http://www.emol.com/noticias/nacional/2003/01/16/102567/lagos-y-longueira-sellan-acuerdo-para-
avanzar-en-modernizacion-del-estado.html).
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Financiera, Descentralizacion); 2) Transparencia (Financiamiento de la Politica, Labor
Parlamentaria, Institucionalidad y Probidad); y 3) Promocién del crecimiento
(Iniciativas ya incluidas en la Agenda Pro-Crecimiento, Nuevas iniciativas). Y en lo
que ve especificamente a la “Gestion de Recursos Humanos”, en aquel documento que
reunid el contenido de esos acuerdos se acordd emprender las siguientes cuatro

acciones:

1) Profesionalizacion del servicio publico: Acelerar tramitacion del proyecto de
ley que regula una nueva politica de personal para los funcionarios publicos,
que fortalece los sistemas de incentivos al buen desempefio de los
funcionarios de la administracion central del Estado y establece la idoneidad
y mérito como principios esenciales de la carrera funcionaria.

2) Creacion de la Direccion Nacional del Servicio Civil: Creacién de una
institucion  publica encargada de analizar, proponer y aplicar
descentralizadamente las normas sobre gestion de recursos humanos
comunes a toda la administracion central del Estado.

3) Fortalecimiento y profesionalizacion de la alta direccién pablica: Establecer
mecanismos transparentes, objetivos y despolitizados para el nombramiento
de los altos funcionarios publicos, estableciendo un régimen laboral y
salarial adecuado para una gestion profesionalizada y eficiente al servicio de
la ciudadania. Y,

4) Consolidacion legal de la normativa presupuestaria sobre gestion de
personal: Incorporar a la legislacibn normas permanentes sobre
administracion de personal, entre otras, las relacionadas con la contratacion a
honorarios que se han reiterado en las leyes de presupuestos con el objeto de
reforzar una gestion publica més eficiente.

Se trataba, como se puede leer, de una iniciativa relevante para reformar el servicio
civil, sus instituciones, reglas, sistemas y esquemas de formacion de capital humano
para la prestacion del servicio publico. La propuesta de reformas se concretd (segun el
dicho de algunos de sus actores politicos relevantes) en un contexto de escepticismo y
critica al desempefio del gobierno, luego de que habia sido puesto a la “luz publica”

aparentes actos de corrupcion en el Ministerio de Obras Publicas® . De hecho, en el

*En el medio politico chileno (ya lo dijimos en la seccién introductoria de este trabajo) conocié ese
incidente se como “MOPGATE”, y en esencia significo la posibilidad de que ciertos directivos se vieran
beneficiados por un “sobresueldo”, por funciones que, sin embargo, no realizaron. Esa cantidad adicional
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evento donde se firmé el acuerdo politico arriba citado, el propio Presidente de la
Republica celebro la integracion de una comision de personalidades de la vida politica y
social de Chile que, entre otras tareas, asesoraria y contribuiria en la concrecion de las
diversas aspiraciones de cambio prometidas aquel dia por la clase politica del pais. Pero
también reconocia la crisis que habia producido una serie de situaciones de corrupcion

en el gobierno; el Presidente Lagos lo decia de la siguiente manera:

Esta importante comision la quiero entender como la conviccion de que llegado
el momento, todos nosotros, como pais, seamos capaces de una doble tarea:
exigir que los tribunales de justicia hagan su tarea, pero también tomar las
medidas indispensables para dar un gran salto y convertir esta crisis en una
oportunidad sobre como modernizamos el Estado y cémo lo ponemos acorde
con las exigencias internacionales.**

El sector publico en Chile —lo adelantdbamos en el capitulo introductorio de este
estudio— se caracterizaba por ser altamente centralizado e influenciable (en cuanto a su
integracion, crecimiento y desarrollo) por los partidos politicos y el Presidente de la
Republica (Garreton y Caceres, 2003; Waissbluth, 2003; Grindle, 2010; Siavellis,
2013). Esto es, la decision de crear la Direccion Nacional del Servicio Civil (DNSC) vy,
especificamente, institucionalizar un sistema de alta direccién publica era, entonces,
tomada en medio de una cultura caracterizada por el uso clientelar y patrimonialista del
reparto de los cargos publicos (o “cuoteo”, como Siavellis —2013—en el capitulo

inicial nos permitié ilustrar con el uso de esa figura)*:. Por ello, en este estudio

de dinero que era pagada a los directivos se les hacia llegar en sobres; de ahi que en el medio también se
le reconozca como la “crisis de los sobres”.

* LLa comision asesora se integré por el presidente del capitulo chileno de Transparencia Internacional,
Luis Bates; el director ejecutivo del Proyecto de Modernizacion del Estado, Angel Flisfish; el subdirector
de Presupuesto, Alberto Arenas; el presidente del comité de defensa de los derechos del ciudadano,
Francisco Fernandez; el director del Consejo de Auditoria Internas del Gobierno, Gonzalo Sanchez; la
directora del Instituto Libertad, Maria Luisa Brahm; el especialista del Instituto Libertad y Desarrollo,
Eugenio Guzman; el investigador del CEP, Salvador Valdés; el vicedecano de la facultad de Estudios
Puablicos de la Universidad Andrés Bello, Patricio Zapata; el especialista en DD.HH., José Zalaquett; el
director de Accion Empresarial, Francisco Javier Cox; y el secretario ejecutivo de Transparencia
Internacional, Rodrigo Medina. Tomado del siguiente sitio (12 de agosto de 2015):
http://www.emol.com/noticias/nacional/2003/01/16/102567/lagos-y-longueira-sellan-acuerdo-para-
avanzar-en-modernizacion-del-estado.html).

*2 En otro estudio, la investigadora norteamericana Merilee S. Grindle (2010), sostiene que con el retorno
de la democracia en 1990, en Chile el sistema de patronazgo ayudo a la “recolonizacion” del gobierno
con aquellos que estaban comprometidos con la democracia. Bajo el nuevo gobierno democratico, el
sistema de patronazgo generalmente adoptd un modelo de “cuotas” para acomodar a los partidos de la
coalicion en el gobierno. Sobre su afirmacion, la académica dejaba constancia textual de lo que un
entrevistado (de los que fueron contemplados en su estudio cualitativo de campo) le decia en torno a ello:
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estimamos que era conveniente explorar las razones que, en aquel momento, los
principales actores politicos acordaron la implementacion de un SADP vy, sobre todo,
entender el origen de la formula de meérito/confianza que posteriormente seria
concretada en la Ley del Nuevo Trato Laboral. Varios de los informantes clave
entrevistados en este estudio pudieron expresar sus puntos de vista en torno a este punto
especifico de exploraciéon. Un primer entrevistado nos recordd que Chile llevaba ya
algunos afios de emprender esfuerzos de modernizacion del Estado; lo dijo de la

siguiente manera:

Chile habia vuelto a la democracia, tenia 10 afios. Y los temas de modernizacion
del Estado empezaron a ser tema importante hacia finales de los 90°s. [...] Mas
alla del terreno ideoldgico acerca de cuél debe ser el tamafio del Estado, habia
una preocupacion genuina sobre el uso eficiente de los recursos, de como ofrecer
servicios de calidad a la ciudadania.

Otra de las personas entrevistadas como parte del trabajo de investigacion que realicé,

comento durante la entrevista semiestructurada que:

La demanda por modernizacién del Estado, es el contexto en que nace el SADP.
Se comenzo6 a estudiar (muy desde el &ambito académico) el tema en consorcios,
alianzas. Uno de esos hitos, fue el viaje a Nueva Zelandia [para conocer la
experiencia de aquel pais] [...] Habia un trabajo critico, multisectorial,
multipartidario, para trabajar desde lo institucional el tema de la modernizacién
del Estado. Y dentro de esa modernizacion la inquietud de como evitar que el
Estado fuera un botin, incluso en materia de recursos humanos.

En otra entrevista realizada, nuestro entrevistado ofrecia un dato mas acerca de la
necesaria modernizacion del Estado: ante la apertura comercial sin precedentes que el
pais vivia en ese momento, era necesario contar con un Estado profesional, eficiente,

moderno; lo expreso asi:

“Hay un claro entendimiento en Chile de la necesidad de un equilibrio politico. Esto explica porque en el
pasado haya habido siempre un esfuerzo por incorporar gente del espectro politico. [...] Por ejemplo, si
un ministro es un demaécrata cristiano, entonces la tradicion es tener a un socialista como viceministro. Si
hay cuatro directores de servicios debajo de ellos, entonces uno vendria por cada uno de los partidos
politicos de la coalicion” (Grindle, 2010:18).
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El proceso de modernizacion del Estado [comienza] a partir de la recuperacion
de la democracia en Chile. ...Pensar en un Estado mas moderno,
profesionalizado, era pensar un Estado al servicio de los ciudadanos, con mas
eficiencia, mas calidad. [...]. Por otro lado, Chile habia hecho una apertura
comercial fuerte, en el marco de una tendencia en América Latina donde se creia
que el desarrollo se debia hacer con una amplia apertura comercial. ...Y ahi
también necesitabamos que los servicios dieran garantias.[...] Un pais como
Chile, que abre sus fronteras al comercio, que requiere tener muchos socios
comerciales, tenia la necesidad de tener un Estado confiable. Era como nuestra
tarjeta de presentacion.... Una nacion, para su desarrollo, necesita un Estado
moderno.

En otra entrevista se reconoce, sin embargo, que la idea de profesionalizar e
institucionalizar la alta direccion en el sector publico encontré un impulso determinante

en una crisis; nos lo subrayo en los siguientes términos:

La crisis nos permite, nos abre una ventana de oportunidad, para que
politicamente se pueda armar un acuerdo transversal que permitiese que esto [el
SADP] se aprobara en el Parlamento. Esa crisis es la que sufre el gobierno de
Lagos [la crisis de los “sobres”]. ..Fue un tema delicadisimo que abre una
negociaciéon mayor en la que no sélo estaba la idea de crear la Direccion
Nacional del Servicio Civil. EI Ministro del Interior José Miguel Inzunza en
aquel momento tenia un paquete mas amplio que negociar, y lo hace con los
cuatro partidos de la Concertacién y los dos de la oposicion, con los seis que
tenian representacion ante el Congreso.

[...]

Desde 2001 ya se venia trabajando en la Ley de Nuevo Trato Laboral y la
posibilidad de contar con un Sistema de Alta Direcciéon Publica, solo que la
crisis de los sobresueldos se convierte en la ventana de oportunidad para
impulsar una agenda mucho mas amplia de acuerdos; de hecho eran 49, pero
también habia una agenda mas corta, para el inmediato plazo, y en ella estaba el
Sistema y el Nuevo Trato Laboral en su conjunto, la cual en forma expedita se
aprobaria en el Congreso. Ese fue el acuerdo politico. [...]Desde Hacienda se
impulsa el Sistema y la oposicion dice, “me encanta esta idea”. [...] Pablo
Longueira, en la oposicion (UDI) fue la clave de toda esta negociacién; no hay
otra persona clave en esa negociacion, en el del disefio de la Ley y de la
aprobacion, estuvo en todo el trayecto [tanto en la Camara de Diputados como
en el del Senado].

En esa misma linea, un entrevistado en este estudio expresé su opinién, reafirmando lo

antes sefialado, asi:
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La Concertacion estaba en una situacion grave, es cierto, por el tema de los
“sobres”, y en eso sentido se podia pensar en retomar la idea del SADP, pero
también, recuerda, habia otros temas que negociar, como el financiamiento de
los partidos... ;{Dénde estaba pues la negociacion? En las modificaciones a ley
electoral, pero al mismo tiempo en aprobar el Sistema de Alta Direccién Publica
donde se terminaba de elegir “a dedo” y dar paso a la meritocracia. Esa era la
ecuacion, y en esa ecuacion se tenia que entregar bastante mas en recursos
humanos que en financiamiento a la politica, porque al final del dia era la
oposicion la que le estaba dando una mano al gobierno en esa crisis. [...] Esel
gobierno el que esta en crisis, es el gobierno el que requiere del acuerdo, es el
gobierno el que requiere del apoyo de la oposicion. Luego entonces, la pregunta
es: ¢por qué la oposicion va a ir al acuerdo? Pero, ;qué gana la oposicion? ¢Por
qué firmo6 el acuerdo de La Moneda? [...] Para salir de la crisis, tu tenias que
aceptar lo que la oposicion te pedia. [...] Pero, ademas, la oposicion habia visto
pasar a tres gobiernos de la Concertacion y veia esta oportunidad como una
manera de compartir el poder, de influir, de colocar a personas en altas
responsabilidades a través del Sistema.

Otro informante entrevistado en este estudio nos expreso que en el fondo del acuerdo

politico habia no so6lo la necesidad de sortear una crisis politica, sino también la

presencia de una vision pragmatica de alguno de los actores de esa circunstancia

especial; nos lo dijo de la siguiente forma:
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Hay quien dice que en Chile son las crisis las que producen los cambios. Para
ellos no hubiera existido Sistema de Alta Direccion Publica si no se produce la
crisis del MOPGATE. [...] Porque la Alta Direccion Publica era absolutamente
contracultural de los nombramientos politicos que estaba entronizado en la
historia de Chile, no solamente en los gobiernos de la Concertacion. [...] Hay un
momento politico muy critico, pues en 2003 el gobierno se siente debilitado y
recurre a la oposicién para buscar un acuerdo politico [...], queria salvar el
escollo generado por el problema de la corrupcion [fendmeno MOPGATE]. [...]
Ya en los noventa se habian dado pasos en la modernizacion del Estado (la
instalacion de indicadores de gestion, con Mario Marcel, por ejemplo). Pero no
se habia llegado a la capa de los 4 mil, donde les acomodaba mucho el tema de
la “dedocracia”. [...]

A la derecha le interesaba el acuerdo politico porque ademas habia un evento
como antecedente: en 1999 el candidato de la derecha Joaquin Lavin casi le gana
la presidencia a Ricardo Lagos, amenazando la continuidad de Ila
Concertacion][...] La derecha se da cuenta (mirando hacia delante) que era poco



probable volver al gobierno, era poco probable ser parte del gobierno. Entonces
ellos se dan cuenta que lo que hay que hacer es comenzar a desmontar esta
maquinaria politica que existe en la capa superior, sabiendo que los directivos en
ese estrato tienen mucha influencia en las decisiones politicas. [En ese sentido]
el acuerdo era politicamente “conveniente” para ellos [...]. La derecha ve la
oportunidad, con cierto pragmatismo (dado que no se ve en lo inmediato en el
poder), de que es mejor que los directivos que van a controlar la capa superior de
la gestion sean elegidos de otra manera, meritocratica, y que no sean elegidos
por la operacion politica del “dedo.

En una mas de las entrevistas realizadas, la persona entrevistada emitié el siguiente

comentario:

Ahora, si t0 me preguntas si ante la ausencia de una crisis como esa ¢lo
hubiéramos hecho?, bueno pues yo creo que de todas maneras en Chile
hubiéramos hecho un Sistema de Alta Direccion Publica [...], pero nos
hubiésemos demorado mucho mas; sin embargo, lo que no hay que olvidar es
que lo que lo permitié fue una conjuncidén de tres dimensiones: Una crisis
politica; pero también td tienes policy makers que ven la oportunidad politica
para justamente avanzar en ese contexto; y colocar, luego entonces, esto [el
Sistema] dentro del pagquete de medidas politicas de corto plazo que eran las
necesarias para seguir adelante en la negociacion.

Hasta aqui, entonces, uno podria deducir al menos dos conclusiones iniciales, con base
en un “cruce” de evidencia entre lo que la literatura escrita sefiala y las percepciones y
opiniones que fueron emitidas por informantes clave considerados en este estudio. La
primera tendria que ver con el hecho de que la decisién de impulsar un SADP tiene
lugar en un marco previo, de antecedentes y medidas relevantes que buscaban
modernizar la capacidad del Estado y hacer méas eficiente el trabajo de la funcion
publica. Y de ello, no sélo los entrevistados lo confirman, sino diversos trabajos y
publicaciones escritas (Armijo, 2000, 2002; Garretén y Caceres, 2003; Waissbluth,
2003; Marcel, 1994, 2002; Minsegpres, 2006; Figueroa et al, 2011; Olavarria et al,
2011; Silva, 2011; Tello, 2011; Dussauge, 2013). La segunda conclusion —también
como resultado de triangular evidencia documental y aquella que han arrojado las
entrevistas— consiste en subrayar el impacto que la crisis politica del 2002

(MOPGATE) tuvo en la decision de incorporar el tema de la SADP en el acuerdo
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politico-legislativo de enero de 2003: creemos que esa crisis fue convertida en una

oportunidad para impulsar la profesionalizacion de la alta direccion en el sector pablico.

Entre aquel mes de enero de 2003 y junio del mismo afio, ese acuerdo politico siguid
una ruta relativamente rapida en el Congreso, hasta quedar cristalizada en Ley (la
19.882 del Nuevo Trato Laboral) la pretension de institucionalizar un Sistema de Alta
Direccion Publica en Chile (SADP). Ese transito ocurrié en forma agil (segun se pudo
desprender de lo comentado en algunas entrevistas realizadas como parte de este
estudio, asi como en la revision documental efectuada) en gran medida porque
previamente se habia encontrado una formula basica que lograria un apoyo unanime
entre el gobierno y los seis partidos representados en el Congreso: se trata del balance
(ecuacion, como aqui hemos llamado) entre el mérito y la confianza, como columna
para el disefio y posterior desarrollo del SADP. Por la relevancia que ello tiene en este
trabajo, considero pertinente abundar en la argumentacion y la expectativa que estaba
detrds de esa formula, para lo cual, en primer término, resulta relevante subarayar
ciertas opiniones que fueron emitidas en las entrevistas realizadas como parte de este
estudio, y enseguida explorar el sentido de las posiciones de partido y del gobierno en
torno a este punto durante el propio proceso de construccion de la ley en el Congreso de
Chile.

En una entrevista que realicé, la persona entrevistada expuso que —en el trayecto de
construccion de la decision de impulsar un SADP— se tuvo que estudiar con amplitud
cual debia ser la formula adecuada entre mérito y confianza, como columnas sobre las

se articularia el disefio completo del Sistema. Al respecto, nos comentd lo siguiente:

El tema de fondo es que nosotros [necesitdbamos] gerentes publicos, jefes de
servicios, llamale como tu quieras [...] pero que siendo de la exclusiva confianza
del presidente de la Republica cumpla con ciertos requisitos para poder ser jefe
de servicios, y esto no es del “cacique de turno” que esta aca, y que elige al que
viene por el lado. [...] [Necesitdbamos] un sistema donde no es que la
meritocracia esté por sobre la politica, ni la politica por encima de la
meritocracia, sino que la meritocracracia esté en el justo, preciso nivel y, por lo
tanto, la seleccion de los candidatos sea absolutamente meritocratica, la
seleccion. Y que luego pasen por el “cedazo” politico donde viene la exclusiva
confianza, pero la exclusiva confianza tu ya la eliges dentro de una categoria
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donde te han colocado una terna que cumple todos los requisitos técnicos para
ese cargo.

De esa afirmacion, se intuye entonces que la formula encontrada (que, por cierto, en ese
proceso se contemplé discutirla ampliamente con expertos y consultores especializados)
debia ser capaz de conciliar, por un lado, el reclutamiento y seleccién con base en el
mérito, es decir que a través de esquemas de concurso, abiertos, competitivos, de altos
cargos directivos se pudiera definir e integrar una propuesta reducida (terna, quinteta,
etc.) de candidatos finales, para que, por el otro lado, enseguida el Presidente de la
Republica —en el caso de los cargos mas altos en los servicios, esto es, los
correspondientes jefes o cabezas — en uso de su facultad de nombramiento en

posiciones de exclusiva confianza, escogiera al candidato ganador del concurso.

Otra persona entrevistada ofrecié una razén muy importante que, a su juicio, explicaba
el fondo del argumento que, a su juicio, estuvo en esa formula: se trata de lo que en este
estudio hemos definido —y traducido de la palabra (en inglés) responsiveness— como
la sensibilidad o capacidad de reaccion que un gobernante democraticamente electo
debe tener para poder responder, asumir, y poner en marcha su programa de gobierno
ofertado, con un equipo de altos directivos que puede seleccionar para estar en mejores

condiciones de cumplir ese programa; en los siguientes términos fue expresada esa idea:

El concepto de confianza politica no es sinénimo de confianza partidaria. Las
autoridades politicas responden a un Presidente, elegido por votacion popular
mayoritariamente. Por tanto, este presidente le entrega la confianza politica a
quienes son sus colaboradores, y evidentemente le va a entregar la confianza
politica a los agentes de los partidos de la coalicion [con la que gobierna]. Sin
embargo, quedd claro que esa confianza politica, planteada asi, no estaba
respondiendo a un Estado Moderno, a una gestién que fuese cercana a la
ciudadania con indicadores, sino se profesionalizaba cierto nivel de la alta
direccion. [Entonces] se pensd en que ciertos servicios que hacian gestion
publica se transfirieran al Sistema de Alta Direccién Publica, sin dejar de fuera
el componente de confianza politica. Cada gobierno tiene un programa de
gobierno, y [en ese sentido] todo aquel personal directivo que haya sido
seleccionado, profesionalizado con base en ese sistema también tiene que ser
capaz de poder responder a las directrices establecidas por la coalicidn
gobernante.
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En otra entrevista distinta de la anterior, al preguntarle por su opinion en torno a la

Ilamada ecuacion mérito-confianza, nuestro entrevistado contesto de la siguiente forma:

Una primera mirada, que hace sentido, que es razonable, es pensar que la
autoridad politica tiene que tener un grado de control sobre quiénes son los
directivos publicos que van a representar al gobierno en la gestién publica y en
la orientacibn de las politicas puablicas de wun gobierno elegido
democraticamente. Esa vision es dificil poder criticar: dejemos el mérito para
reclutar, pero también flexibilidad para desvincular. Ahora, también cuando uno
mira la experiencia comparada y de pronto uno ve demasiada rigidez en la
desvinculacion, esa mirada positiva tiene sentido, y ahi nadie duda (ni los de
derecha ni los de izquierda) que los cargos directivos son de exclusiva confianza,
en tanto que ellos deben estar alineados con una politica pablica, con un
programa de gobierno, con su vision.

En la misma linea, otro de los informantes clave entrevistados en este estudio dijo lo

siguiente:

A mi me parece que tener un sistema rigido, donde no puedas despedir a nadie,
aunque la persona ya tenga habilidades que no tengan nada que ver con lo que
necesitas, no [es bueno] ni para el gobierno ni para el sector privado. No creo
que sea lo 6ptimo. [...] Por eso, a mi me parece razonable ponerle costos a la
contratacion arbitraria, porque si bien puedes echarlo, tienes que enseguida
“repescarlo”, pero donde puedes salir “parchado”. Entonces tienes que pensarlo
bien [si echas 0 no la gente], porque lo que se necesitan son profesionales.

Uno mas de los informantes clave entrevistados en este estudio agregd un elemento

adicional respecto de la formula pretendida entre “mérito” y “confianza”: la necesidad

de buscar una linea divisoria entre aquellos cargos de direccion que por su naturaleza

tienen influencia en el “disefio” de politicas, frente a los que s6lo se encargan de la

“gjecucion” de las politicas; estos ultimos son los que formarian parte del SADP.

Nuestro entrevistado nos lo dijo de la siguiente manera:
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Se dijo, en las discusiones en el Congreso, en torno a la confianza politica que
era importante esa flexibilidad, que el gobierno no se encuentre ante manos
“atadas”. Y ademas se dijo, como elemento central, que [se va] a seleccionar



aquellos cargos publicos que son fundamentalmente de ejecucién de politicas
publicas, pero no de disefio. Si es disefio de la politica publica, ese cargo no va
quedar dentro de la ADP, sino que a ser elegido directamente por el Presidente
de la Republica [...]. A un gestor s6lo se le pediria ejecutar politicas publicas.
Esos fueron los antecedentes y argumentos para decir que estos cargos [los
directivos que irian al SADP] fueran de confianza y que existiera la posibilidad
de desvincular. El blindaje del sistema, sin embargo, se creia que descansaria en
una autodisciplina: no se va a desvincular a quien esté ejecutando bien la politica
publica o el programa de gobierno, independientemente del signo o color de que
se trate. Eso era lo que estaba en la discusion, eso era lo que traia el proyecto de
ley, se creia que [visto asi] deberia funcionar.

La idea que subyace en la opinion de este Gltimo entrevistado lleva, sin embargo, a un
terreno complicado, en tanto que en la practica cotidiana a un directivo publico (tal
como lo expusimos en el segundo capitulo de este estudio) dificilmente se le puede
reducir a desempenar exclusivamente tareas de “ejecucion” (y no de disefio) de politicas
publicas. Pero mas alla de ese punto (respecto del cual volveremos méas adelante), lo que
hasta este momento resulta claro es que a partir de lo expresado por los entrevistados en
este estudio, el tema de la “confianza politica” (y su relacidon con el mérito) significaba
que el presidente de la Republica siguiera contando con la exclusiva confianza de poder
nombrar a los altos cargos en los servicios y agencias (pero dentro de un grupo reducido
de candidatos seleccionados por la via del mérito, en condiciones de competencia
abierta), asi como tener la facultad de desvincularlos en todo momento. Tal idea era
reiterada por una de las personas que entrevisté en este estudio, quien enfatizé lo

siguiente:

Pero ¢Donde estuvo el corazon, el corazon de la reforma del SADP? [...] La
clave, y todo mundo se dio cuenta de ello, era de si las personas que fueran
elegidas aca [por el Sistema] eran o no eran de la exclusiva confianza del
Presidente de la Republica. Esa era la clave, todo lo demas era musica. ;Eran o
no de la exclusiva confianza del Presidente de la Republica? [...] Para algunos
era el Consejo de Alta Direccidon Publica quien no solo tenia que realizar el
concurso, sino también elegir a las personas. [...] Y en esa logica esas personas
dejaban de ser de la exclusiva confianza del Presidente de la Republica. [...]
Pero no, el Estado de Chile no cambia, aqui hay 150 jefes de servicios que son
de exclusiva confianza del Presidente de la Republica y eso no puede cambiar, si
no entonces estariamos hablando de otra reforma. [...] No, de lo que estamos
hablando acé es que [el] cuoteo [para ciertas posiciones] se acab0, pero que sean
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de exclusiva confianza del Presidente o Presidente de la Republica no cambia.
Ta eliges al final al intendente, por ejemplo, pero tl también puedes hacer que
mafiana mismo se vaya. Este era el tema de fondo, de fondo, de fondo, de fondo.
[...y todo mundo entendi6é] que el Presidente de la Republica tiene exclusiva
confianza [sobre los cargos]. Y por lo tanto el Presidente elige dentro de una
terna, y si al presidente no le gusta, se le hace otra terna, pero se acabo el
problema de que entras “por la ventana”. Y esa fue la ecuacion dificil intra-
negociacion, porque una vez aceptado el acuerdo, luego todos [se
comprometieron] a impulsarlo en el Parlamento™.

Para terminar de “cruzar” suficiente evidencia empirica que nos permitiera comprender
el alcance del acuerdo en torno a la ecuacion mérito-confianza, en este estudio también
revisamos el proceso de tramitacion legislativa de la Ley 19.882, en particular el
desahogo de las etapas correspondientes y las posiciones partidistas sobre dicho punto™.
Al respecto, habria que decir que, en el marco de la tramitacion legislativa reconocida
en Chile, el Presidente de la Republica (al igual que cualquier grupo parlamentario)
puede presentar proyectos de ley al Congreso; ese fue el caso de la Ley 19.882: El
Presidente Ricardo Lagos, con fecha 25 de septiembre de 2002, presentd “mensaje”
(denominacion técnica aplicable) mediante el cual se iniciaba el proyecto de ley que
regularia una nueva politica de personal a los funcionarios publicos. En ese proyecto,
sin embargo, aun no venia el apartado relativo al SADP, lo que hace suponer que en los
Gltimos meses de 2002 y las primeras semanas de enero de 2003 es cuando se termina
de acordar su inclusion en los Acuerdos Politico-Legislativos para la Modernizacion del

Estado, la Transparencia y la Promocion del Crecimiento, que hemos arriba referido.

El tramite legislativo del proyecto inicié propiamente cuando tuvo lugar la discusion en

la “camara de origen”, que en el caso que nos ocupa fue la Camara de Diputados. Dado

Lo que la persona entrevistada sefala arriba, en torno a la nocion de “exclusiva confianza” y de que
incluso se dejara abierta la posibilidad de que el presidente pudiera rechazar la terna o némina que le
hubiesen presentado, se refuerza con lo que Costa y Waissbluth —en una publicacion de 2007—
sefialaban: “La carencia de un limite al nimero de veces que el Poder Ejecutivo puede rechazar una
némina puede entenderse como un mecanismo necesario para garantizar que el sistema pablico responda
a las directrices del mandante, pero sin duda un sistema que limitase esta practica a un cierto porcentaje
de concursos al afio o0 por ministerio, 0 a no mas de una terna o dos por cargo cumpliria suficientemente
con el mismo objetivo. Esta opcion tuvo relacién con un debate juridico en el momento de discutirse la
Ley. Restringir el niamero de rechazos a las ndminas ofrecidas a la autoridad podia requerir de un cambio
constitucional, y se optdé por evitar el debate, sin zanjar suficientemente la discusion” (Costa y
Waissbluth, 2007: 13)

* Aqui resulté muy Gtil la Historia de la Ley 19.882, disponible en el portal de la Biblioteca del Congreso
Nacional de Chile: http://www.bcn.cl/historiadelaley/nc/lista-de-resultado-de-busqueda/Ley%2019.882/.
(Acceso: 14 agosto 2015).
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que el proyecto implicaba gasto, necesariamente la Comisién de Hacienda hubo de
conocer y pronunciarse sobre su contenido, lo cual ocurrio el 8 de mayo de 2003,
mediante la presentacion del informe correspondiente. Posteriormente, vino el desahogo
completo de las primeras tres etapas que se prevén dentro de la tramitacion legislativa:
en la Camara de Origen tiene lugar el “Primer Tramite Constitucional”; luego, en la
revisora (el Senado), continta el “Segundo Tramite Constitucional”; y enseguida se
produce el regreso a la de Origen, para el “Tercer Tramite Constitucional”. Vale decir
que este Gltimo ocurrid el 16 de mayo del citado afio. Tres dias después, vino la cuarta
etapa: el envio del proyecto aprobado al Tribunal Constitucional, para la intervencion
que juridicamente le es reconocida. EI 5 de junio de 2003, fue enviado el Oficio de Ley
al Presidente de la Republica, mediante la cual se comunicé el texto aprobado por el
Congreso Nacional; la promulgacion por el Presidente ocurri6 el 11 de junio; y doce
dias después (23 de junio de 2003) se publicé la Ley 19.882 en el Diario Oficial. En
suma, la tramitacion legislativa ocurrié en un tiempo realmente muy breve (la mayor
parte en mayo de 2003), lo que refleja el compromiso y seriedad del acuerdo politico al

que se habia llegado en el mes de enero de aquel afio.

Decia (arriba) que en septiembre del 2002, cuando el Presidente Lagos presenta el
“Mensaje” por el cual habria de iniciarse la ruta de discusion del proyecto de Ley, en
ese documento no se habia incluido el apartado correspondiente al SADP. En efecto, de
la revision del proceso de tramitacion legislativa, se pudo observar que esto vino a
ocurrir en forma posterior a la firma del acuerdo politico-legislativo que se suscribié en
enero de 2003. De hecho, es hasta el informe de la Comision de Hacienda de mayo de
ese afio cuando se conocid de la solicitud que habia hecho el Presidente para incorporar
todo un titulo relativo al SADP al contenido del proyecto de Ley, evento que fue
cuestionado y rechazado publicamente por la Asociacién Nacional de Empleados
Fiscales (ANEF), principal asociacién defensora de los derechos e intereses de los

funcionarios pUblicos en el pais*. En el proyecto de Ley de mayo de 2003, se confirma

** Dentro del Primer Tramite Constitucional, en la Camara de Diputados (como camara de origen) se
conocid el Informe de la Comision de Hacienda (de fecha 8 de mayo de 2003), donde se puede leer lo
siguiente: “El Ejecutivo formul6 una indicacion para agregar un Titulo VI, DEL SISTEMA DE ALTA
DIRECCION PUBLICA pasando el actual Titulo VI a ser VII. Sobre este particular el sefior Raul de la
Puente reiter6 en la Comision que la ANEF rechaza las normas propuestas en los Titulos 111 y IV del
proyecto, razén por la cual el dia miércoles pasado efectuaron un paro nacional; sin embargo, ese mismo
dia, el Gobierno presenté un paquete de nuevas indicaciones que nunca han sido discutidas con los
funcionarios puablicos. Sostuvo ademas que, el Gobierno, junto con las dirigencias de los Partidos
Politicos, han consensuado un conjunto de normas relativas a la denominada Alta Direccioén Publica, las
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lo que arriba habia sido adelantado, a partir de las opiniones y percepciones recogidas

de los informantes clave entrevistados en este estudio:

1) Que los cargos del SADP serian de exclusiva confianza (del Presidente de la
Republica), y que como criterio basico de su inclusidn fuese que en la naturaleza
de su actuacion se redujera a la “ejecucion” de politicas publicas y provision
directa de servicios. También se establecia que los altos directivos publicos
tendrian que “responder” por una gestion eficaz y eficiente, en el marco de las
politicas y planes definidos por la autoridad, en forma profesional, integra y

proba; asi lo preveian los articulo 35 y 40 del proyecto:

Articulo 35.- Establécese un Sistema de Alta Direccion Puablica, que se
regird por las disposiciones de la presente ley y, supletoriamente, por
aquellas que mas adelante se indican, al que estaran sujetos los
funcionarios de la exclusiva confianza de la autoridad competente que se
sefialaran, que desempefien cargos de jefaturas en la direccion de
6rganos o servicios publicos o en unidades organizativas de éstos, y
cuyas funciones sean predominantemente de ejecucion de politicas
publicas y de provision directa de servicios a la comunidad. Para los
efectos de esta ley, estos funcionarios se denominaran “altos directivos
publicos” [Las cursivas son mias].

[.]

Articulo 40.- Los altos directivos publicos responderan por la gestion
eficaz y eficiente de sus funciones en el marco de las politicas publicas y
planes definidos por la autoridad, las instrucciones impartidas por sus
superiores jerarquicos y los términos del convenio de desempefio que
suscriban de conformidad con los articulos 61 y siguientes, mediante la
aplicacion de los instrumentos de gestion necesarios y pertinentes.

La competencia profesional, la integridad y probidad son criterios
basicos que han de prevalecer en el acceso al Sistema de Alta Direccién
Publica, asi como para la evaluacion de los directivos que la integran.

funciones criticas y sobre los cargos adscritos, todo lo cual se adicionaria al proyecto de ley sobre Nuevo
Trato Laboral, desnaturalizandolo en sus objetivos iniciales. Agregé que, de aprobarse las nuevas normas
mencionadas, las diferencias salariales entre los funcionarios que perciben menores ingresos y los que
reciben los mayores ingresos se acrecentarian” (BCN, Historia de la Ley 19.882, p. 98. Accesible (14
agosto 2015) en: http://www.bcn.cl/historiadelaley/nc/lista-de-resultado-de-busqueda/Ley%2019.882/).
Las cursivas son mias.
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Para ejercer un cargo de alta direccion publica se requerird estar en
posesion de un titulo de una carrera de, a lo menos, 10 semestres de
duracion, otorgado por una universidad o instituto profesional del Estado
o0 reconocidos por éste y acreditar una experiencia profesional no inferior
a 5 afios, sin perjuicio de otros requisitos que pueda exigir la ley para
cargos determinados. [Las cursivas son mias].

2) Que habria cargos de primer nivel, correspondiente a las jefaturas superiores de
servicios, y de segundo nivel, inmediatamente inferiores del primero en los
respectivos organismos, aunque se exceptuarian de esa regla un conjunto de
posiciones directivas tanto en el ambito central de los ministerios, en ciertas
agencias del Estado, en el plano de las regiones (intendencias y gobernaciones),
y aquellas dedicadas al servicio exterior. Tales restricciones fueron previstas en

los articulos 36, 37 y 38, que a la letra decian:

Articulo 36.- El Sistema de Alta Direccion Puablica se aplicard en
servicios publicos regidos por el Titulo Il de la ley N° 18.575, con
excepcion de las Subsecretarias, Presidencia de la Republica, Servicio
Electoral, Consejo de Defensa del Estado, Casa de Moneda de Chile,
Direccion de Seguridad Publica e Informaciones, Direccion General de
Relaciones Econdmicas Internacionales, Comité de Inversiones
Extranjeras, Corporacion de Fomento de la Produccion, Superintendencia
de Valores y Seguros, Superintendencia de Bancos e Instituciones
Financieras, Servicio de Impuestos Internos, Direccion de Presupuestos,
Gendarmeria de Chile, Servicio Nacional de Menores, Direccion General
de Obras Publicas, Direccion de Planeamiento del Ministerio de Obras
Publicas, Oficina de Estudios y Politicas Agrarias, Superintendencia de
Seguridad Social, Direccién del Trabajo, Fondo Nacional de Salud,
Comision Nacional de Energia, Instituto Nacional de Deportes de Chile,
Servicio Nacional de la Mujer, Instituto Nacional de la Juventud,
Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena, Servicio Nacional del
Adulto Mayor, Comision Nacional del Medio Ambiente, Direccion
Nacional del Servicio Civil y las Instituciones de Educacion Superior de
caracter estatal.

Articulo 37.- Los cargos cuyo ejercicio se entregue a altos directivos
publicos deberan corresponder a jefes superiores de servicio y al segundo
nivel jerarquico del respectivo organismo. Para otorgar a un cargo la
calidad de segundo nivel jerarquico de un servicio publico, sus titulares
deberan pertenecer a la planta de directivos y depender en forma
inmediata del jefe superior o corresponder a jefaturas de unidades
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organizativas que respondan directamente ante dicho jefe superior,
cualesquiera sea el grado o nivel en que se encuentren ubicados en la
planta de personal. Los subdirectores de servicio y los directores
regionales seran siempre cargos del segundo nivel jerarquico.

Articulo 38.- No obstante lo sefialado en el articulo anterior, no podran
ser calificados como altos directivos puablicos quienes desempefien
cargos de intendentes, gobernadores y embajadores. Tampoco se aplicara
este sistema a aquellos cargos que tienen como requisito el ser servidos
exclusivamente por oficiales en servicio activo de las Fuerzas Armadas,
Carabineros de Chile o la Policia de Investigaciones de Chile.

3) Que habria un Consejo de Alta Direccion Publica, integrado por cuatro
Consejeros (con la aprobacién del Senado) y el Director Nacional del Servicio
Civil, que entre sus funciones principales seria la de impulsar y velar por la
correcta realizacion de los concursos de posiciones directivas del Sistema, bajo
premisas de mérito, procesos competitivos y abiertos de seleccion, asi como por
la no discriminacion; lo anterior era previsto, principalmente, en los articulos 43
48 y 53 de aquel proyecto de Ley que era objeto de analisis en el Informe de la

Comision de Hacienda del mes de mayo de 2003:

Articulo 43.- El Consejo [de Alta Direccién Publica] estara integrado
por: a) El Director de la Direccion Nacional del Servicio Civil, que lo
presidird; y b) Cuatro Consejeros designados por el Presidente de la
Republica, ratificados por el Senado, los cuales duraran seis afios en sus
funciones. [Las cursivas son mias].

[...]

Articulo 48.- Para los efectos de proveer las vacantes de cargos de alta
direccion, el Consejo de Alta Direccion Publica, por intermedio de la
Direccion Nacional del Servicio Civil, convocard a un proceso de
seleccién publico abierto, de amplia difusion, que se comunicara, a lo
menos, mediante avisos publicados en diarios de circulacion nacional o
en medios electronicos a través de las paginas web institucionales u otras
que se creen y en el Diario Oficial. En los anuncios se dara informacion
suficiente, entre otros factores, respecto de las funciones del cargo, el
perfil profesional, las competencias y aptitudes requeridas para
desempenarlo, el nivel referencial de remuneraciones, el plazo para la
postulacion y la forma en que deberan acreditarse los requisitos.



Prohibese todo acto de discriminacion que se traduzca en exclusiones o
preferencias basadas en motivos diferentes de los méritos, calificaciones,
competencias y aptitudes exigidas para el desempefio del respectivo
cargo. Todos los postulantes a un cargo participaran en el proceso de
seleccién conforme a procedimientos uniformes y en igualdad de
condiciones. [Las cursivas son mias].

[...]

Articulo 53.- La seleccion serd un proceso técnico de evaluacion de los
candidatos, que incluird entre otros aspectos, la verificacion de los
requisitos y la evaluacion de los factores de mérito y de las competencias
especificas. La evaluacion se expresara en un sistema de puntajes. [Las
cursivas son mias].

4) Que una vez agotados los concursos de seleccidon bajos lo principios antes
referidos, el Consejo de Alta Direccion Publica presenta una nomina (de entre 3
y 5 candidatos), con la finalidad que el Presidente de la Republica pueda de
entre esa némina hacer el nombramiento que corresponda, pudiendo también
declarar desierto el concurso; lo anterior fue previsto en los articulos 50 y 51,

que a la letra indicaban:

Articulo 50.- El Consejo entregard, en caracter reservado, la nédmina de
entre 3 y 5 candidatos seleccionados, acompariada de los antecedentes
profesionales y laborales de los mismos, asi como la evaluacion a que se
refiere el inciso segundo del articulo 53, sin expresar preferencia por
ninguno de ellos. [Las cursivas son mias].

Articulo 51.- El Presidente de la Republica podra nombrar a uno de los
candidatos propuestos por el Consejo o declarar desierto el proceso de
seleccion, hasta en dos oportunidades sucesivas. Una misma persona no
podré ser incluida en mas de una ndmina. [Las cursivas son mias].

5) Y finalmente, en aquel proyecto de ley de mayo de 2003, tal como se insistio en
las entrevistas con informantes clave, se dejaba completamente a salvo la
posibilidad de remover a los directivos publicos en cualquier momento, por
tratarse de empleados de exclusiva confianza, méas alla de que existiese la
posibilidad de renovar los nombramientos con base en evaluaciones de los
directivos; asi quedd establecido en los articulos 57 y 58, como a continuacion

se puede leer:
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Articulo 57.- La autoridad competente s6lo podra nombrar en cargos de
alta direccion a alguno de los postulantes propuestos por el Consejo o el
Comite de Seleccion.

Los nombramientos tendran una duracion de tres afios. La autoridad
competente podra renovarlos fundadamente, hasta dos veces, por igual
plazo, teniendo en consideracion las evaluaciones disponibles del alto
directivo, especialmente aquellas relativas al cumplimiento de los
acuerdos de desempefio suscritos. [Las cursivas son mias].

[...]

Articulo 58.- Sin perjuicio de lo establecido en el articulo anterior, los
altos directivos puablicos tendran en materia de remocion la calidad de
empleados de la exclusiva confianza de la autoridad facultada para
disponer su nombramiento.

Cuando el cese de funciones se produzca por peticion de renuncia, antes
de concluir el plazo de nombramiento o de su renovacién, y no concurra
una causal derivada de su responsabilidad administrativa, civil o pena, o
cuando dicho cese se produzca por el término del periodo de
nombramiento sin que este sea renovado, el alto directivo tendra derecho
a gozar de la indemnizacion contemplada en el articulo 148 de la ley N°
18.834. [Las cursivas son mias].

Todos esos articulos citados, que en su conjunto dan forma y sustancia a la ecuacién
“merito-confianza” de la que hemos venido hablando en este estudio, fueron aprobados
en forma unanime en el Congreso Nacional de Chile, y sobre ellos se construyen los
pilares en los que descansa (desde un plano formal, legal) el Sistema de Alta Direccion
Publica. Profundizaremos sobre su disefio en la siguiente seccion de este capitulo, y de
los resultados en la practica en el cuarto capitulo. Por el momento, podemos concluir
que, en efecto, la formula mérito-confianza descansé fundamentalmente en, primer
lugar, en no disociar de los cargos directivos del Sistema su calidad juridica de
empleados de exclusiva confianza, rasgo que podria permitir desvincularlos en
cualquier momento; y, en segundo lugar, en acotar las posibilidades de hombramiento
de directivos al Presidente de la Republica de entre nGminas de candidatos presentadas
por el Consejo de Alta Direccion, luego de haber realizados procesos meritocraticos,
abiertos y competitivos de seleccion, dejando a salvo del presidente, sin embargo, la

posibilidad de declarar desiertos los concursos. Y en medio de esos dos extremos, la
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propia ley dejaba abierta la posibilidad de decidir la renovacién de los nombramientos
de altos directivos publicos con base en evaluaciones del desempefio (via convenios
individuales suscritos entre ellos y sus superiores jerarquicos), pero sin cancelar en
ningun momento la facultad de remocion en virtud de tratarse de empleados de
exclusiva confianza. La férmula lograda enorgullecid a los representantes del gobierno
y de los partidos representados en el Congreso, quienes en discusion en sala celebrada el
16 de mayo de 2003, previo al cierre del Tercer Tramite Constitucional, se expresaron

como a continuacion se indica.

Al hacer uso de la palabra, el lider de la bancada de diputados del Partido Demdcrata
Cristiano (partido que ha formado parte de la coalicion gobernante de la Concertacion),

Patricio Walker decia lo siguiente:

Valoro positivamente este proyecto, en tercer trdmite constitucional, y vamos a
aprobar las modificaciones. Es un proyecto de pais que va a permitir movilidad,
tiraje en la chimenea, y que los funcionarios publicos sean ascendidos por
mérito, por productividad, por eficiencia, y no sélo por antigiiedad. Eso,
obviamente, aumenta la dignidad de los funcionarios y mejora los servicios
publicos para los ciudadanos, gran objetivo de este proyecto de ley.

[..]

Asimismo, valoramos profundamente [...] los cambios en la alta direccion
publica. Como democratacristianos, nos sentimos orgullosos, porque fue Claudio
Orrego, secretario ejecutivo de la Comision de Modernizacion, durante el
gobierno del Presidente Frei, quien tuvo a su cargo hacer una propuesta para
modernizar la alta direccion pablica. También nos alegramos de que el ministro
de Hacienda y el director de Presupuestos hayan tenido el liderazgo para
presentar este proyecto, que permitira que los funcionarios publicos superiores
sean elegidos por méritos, por curriculo, por compromiso social, por profesion o
por estudios, y no por cuoteo politico, que significa, simplemente,
mediocridad*®.

Por su parte, Pablo Longueira, lider de la Unidad Democrética Independiente (UDI) y

de quien en una cantidad relevante de las entrevistas que realicé como parte de este

*® Tomado de: BCN, Historia de la Ley 19.882, pp. 526-527. Accesible (14 agosto 2015) en:
http://www.bcn.cl/historiadelaley/nc/lista-de-resultado-de-busqueda/Ley%2019.882/
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estudio fue considerado como actor clave en la aprobacion del SADP, dijo en su

discurso de aquel 16 de mayo de 2003 (como penultimo orador inscrito) lo siguiente:

Como presidente de la UDI y como un diputado que lleva 13 afios en su cargo,
debo destacar que nunca hemos tramitado un proyecto mas trascendental para el
pais que éste. Debemos sentirnos orgullosos de exhibir una modernizacién en la
Administracion Publica, que sera un ejemplo en Latinoamérica. Me atreveria a
decir que no habra una nacion latinoamericana que pueda aspirar a contar con
una administracion como la nuestra, por cuanto ha incorporado en ella las
gerencias publicas y el mérito, ha terminado con el cuoteo politico y los cargos
de exclusiva confianza del Presidente de la Republica seran de una magnitud
coherente, y no 5 mil o 7 mil, como hemos tenido histéricamente.

Esta iniciativa ha prestigiado a la Camara de Diputados y al Senado, al Gobierno
y especialmente al ministro de Hacienda, cuya labor, frente a los sinsabores o
impopularidades que puede estar viviendo, serd reconocida por las proximas
generaciones. Las transformaciones de esta envergadura son las que finalmente
hacen a los hombres trascendentes. Creo que €l podra incorporar en su historia
haber tenido la valentia de modernizar el Estado chileno, para poner a nuestro
pais al servicio y a la competencia de un mundo cada vez mas globalizado.

Tenemos el deber de legislar para el bien comdn. Hay 15 millones de chilenos
representados por nosotros en el Congreso Nacional. Es a ellos a quienes
debemos un Estado moderno. Los miles de funcionarios publicos de este pais,
honestos y honrados, como creo que son la infinita mayoria, podran tener la
confianza y la tranquilidad de que perteneceran a un aparato publico cuya labor
sera evaluada en funcién del mérito, de la trayectoria y de la honradez, y de que
no llegaran los politicos por la ventana a ocupar los cargos, como ha ocurrido
historicamente. [...] s6lo deben sentir inquietud quienes estdn en cargos fruto
del cuoteo, los que no tienen la capacidad, la experiencia, la historia o el mérito
para estar ahi. Eso es lo que los chilenos nos piden: que terminemos alguna vez
con el cuoteo politico®’.

Y como ultimo orador de la sesién de aquel dia, y en representacién del gobierno, el
Ministro de Hacienda Nicolas Eyzaguirre cerrd la ronda de intervenciones para decir

que:

Hemos enfrentado la disyuntiva entre dar un paso adelante o seguir con la
inercia de la historia, que, desgraciadamente, estaba conspirando en contra
nuestra. [...] Lo que ustedes han aprobado y que ratificaran hoy, que también ha

*" |bid, pp. 534-537
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sido cuestionado, es el que una comisién del méas alto nivel, formada por
nuestros mejores especialistas, deberd recomendar al Presidente de la Republica,
sin inhibicion alguna de sus facultades exclusivas, a las personas mas idoneas
para ocupar los cargos de la alta direccion publica. Esto no significa, de modo
alguno, que la militancia o la afinidad politica afectaran al postulante. Al
contrario, en muchas oportunidades eso implicara una mayor afinidad de éste
con la administracion de turno, pero no serd el elemento decisivo, porque
primero tiene que pasar por un cedazo de idoneidad técnica, pues manejara
recursos publicos de todos los chilenos, para lo cual debera ser muy competente.

Tengo la obligacion de decir que ustedes han demostrado un tremendo coraje
ante el pais, porque no es facil aprobar un proyecto de ley cuando el gremio
respectivo se opone tenazmente a traves de la prensa, de las movilizaciones y de
las manifestaciones en las graderias de la Camara. En la medida en que sigamos
actuando de este modo, el futuro sera nuestro*®,

Al término de ese Gltimo discurso, el proyecto de Ley 19.882, por medio de la cual
naceria el Sistema de Alta Direccion Publica en Chile, fue sometido a votacion de los
diputados, arrojando el siguiente resultado: 95 votos a favor, y ningun voto en contra ni
abstenciones. Unanimidad absoluta. Faltaria solo el tramo del Tribunal Constitucional,
la promulgacién por parte del Presidente de la Republica y la publicacién en el Diario
Oficial, lo cual ocurrio el 23 de junio de 2003. Chile comenzaba, entonces, la etapa de
implementacion de una politica de profesionalizacion para la alta direccion en el sector
publico, con muy altas expectativas —a decir de los propios hacedores de la ley, tal

como acabamos de reproducir.

3.4 El Sistema de Alta Direccion Publica (SADP) chileno: Premisas de disefio, en
perspectiva comparada

Con aquella decision de 2003, Chile se sumaba a un conjunto reducido de paises en el
mundo que cuentan con sistemas, mas 0 menos similares, para el desarrollo de la alta
direccidn puablica en el sector publico, especificamente en el nivel de sus gobiernos
nacionales. Estados Unidos de América (EEUU), con su Senior Executive Service en el
ya lejano 1979 (ver Figura 5), es el pais que inaugura el camino de esos esfuerzos de
profesionalizacion de los cuerpos directivos altos del gobierno; seguido por otros paises

8 |bid, 537-538.
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del estilo Westminster (Canada, Australia, Nueva Zelanda, Reino Unido —UK),

algunos europeos y recientemente por paises asiaticos, como Corea.

Nueva Portugal
Canadéa Zelanda Holanda
EEUUI Australia | Austria | UK Chil'e COflea
| 2005
1081 1988 1995
1979 1984 1989 1996 2003 2006

Figura 5. La Alta Direccion Publica, fechas de institucionalizacién en diversos paises
Fuente: Lafuente, et al, 2011.

La Ley 19.882 del Nuevo Trato Laboral constituye el marco juridico propio para el
disefio e institucionalizacion de un sistema de alta direccion en Chile, pero no todos los
paises que han decidido poner en marcha este tipo de reformas han optado por
formalizar (bajo estatutos juridico propios) la existencia y desarrollo de segmentos
directivos del sector publico. También es cierto, por otra parte, que al revisar las
diversas experiencias nacionales de profesionalizacién y desarrollo de la alta direccion,
no todas tienen rasgos homologables a la experiencia chilena. Los siguientes apartados

nos permitiran observar con qué paises el SADP de Chile reline mas similitudes.

De la gestion y conduccion del sistema

Para conducir y gestionar el SADP de Chile, la ley 19.882 previo —tal como
mencionamos en la seccion anterior de este estudio— la creacion de la Direccion
Nacional del Servicio Civil (DNSC o “Servicio Civil”) y del Consejo de Alta Direccion
Publica (CADP), que se insertaria y recibiria apoyo (para el cumplimiento de sus
funciones) de la primera. El articulo 26 de esa Ley otorgd amplias facultades a la
DNSC, tal como puede leerse a continuacién (hemos dejado en cursivas aquellas que se

relacionan con el SADP):
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b)

d)

9)

h)

Participar en el disefio de las politicas de administracion de personal del
sector publico y colaborar con los servicios publicos en la aplicacion
descentralizada de las mismas, en el marco del proceso de modernizacion del
Estado;

Promover reformas y medidas tendientes al mejoramiento de la gestion del

personal del sector publico;

Prestar asesoria en materias de personal a las autoridades de gobierno, asi
como también a los subsecretarios y jefes de los servicios no incluidos en el

Sistema de Alta Direccién Publica en materias de personal de alto nivel,

Realizar las acciones necesarias para asegurar el eficiente y eficaz

funcionamiento del Sistema de Alta Direccion Publica;

Constituir y administrar un registro de los cargos de altos directivos

publicos que comprenda toda la informacion relevante de los mismos;

Constituir y administrar un registro de la informacién individual y
funcionaria, incluidos los perfiles profesionales de las personas que
desempefien los cargos de directivos publicos, como asimismo de los

convenios de desempefio suscritos por ellos;

Realizar estudios sobre remuneraciones en los sectores publico y privado a
efecto que sirvan de base para proponer las asignaciones de alta direccion
publica y funciones criticas, como asimismo para la determinacién de las

demas retribuciones econdémicas en el &mbito del sector pablico;

Facilitar y prestar oportunamente el debido e integral apoyo administrativo
y técnico al Consejo de Alta Direccion Publica para el cabal cumplimiento

de sus funciones;

Fomentar y apoyar la profesionalizacion y desarrollo de las unidades de

personal o recursos humanos de los ministerios y servicios;
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J) Constituir una instancia de apoyo a la interlocucion con las organizaciones
de funcionarios de los ministerios y servicios, en cuanto al cumplimiento de
normas legales y seguimiento de los acuerdos que se suscriban con los

mismos;

k) Fomentar el desarrollo de la cultura participativa con el fin de mejorar las

condiciones de trabajo de los funcionarios publicos;

I) Incorporar en la proposicion de politicas de personal, variables que eviten
todo tipo de discriminacion, tales como, género, tendencias sexuales,

religion, étnicas, discapacidades fisicas y otras de similar naturaleza;

m) Constituir y administrar un registro de consultores externos especializados

en servicios de asesoria para procesos de seleccion de personal;
n) Realizar diagndsticos y estudios acerca de temas propios de sus funciones;

0) Promover la implementacion de programas de induccién para los

funcionarios que ingresen a la administracion;

p) Administrar Fondos creados para ejecutar programas en el area laboral, tales
como los relativos a becas, mejoramiento de los ambientes laborales y de

seguridad en el trabajo;

q) Realizar las tareas que el Ministro de Hacienda le encomiende en el &mbito

del personal del sector publico, y

r) Ejecutar las demas funciones que le encomienden las leyes y los reglamentos

Se trataba de un cimulo muy considerable de atribuciones en materia de gestion de
personas en el gobierno chileno. En alguna de las entrevistas realizadas en este estudio,
uno de los informantes clave entrevistados decia: “/Se] decidié que alguien dentro del
sector publico tuviese los 7 dias de la semana y los 365 dias del afio la responsabilidad
de la politica de recursos humanos en el gobierno. [Se debia] subir la dimension al
tema, por lo que se cred un servicio mas, un jefe de servicios. En el Estado es muy

importante que sea un jefe de servicios que vele por la politica de recursos humano en
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el sector publico”. La instrumentacion de varias de sus atribuciones implicaban un
importante apoyo presupuestal, de modo que para estar en condiciones mas Optimas
para el impulso de estrategias integrales de modernizacion de la gestion de personas en
el sector puablico, también se acorddé que la DNSC fuese un servicio adscrito al
Ministerio de Hacienda, tal como puede observarse en el organigrama de abajo (Figura

6), donde también apreciar la insercion grafica del CADP.

Por su parte, tal como adelantamos en la seccidn previa, el CADP estaria integrado por
Jefe del Servicio Civil (Director Nacional del Servicio Civil), quien lo preside, y por
cuatro consejeros. Estos tienen que ser designados por el Presidente de la Republica,
para un periodo de seis afios, pero también ratificados por el Senado con votacién de 4/7
de los integrantes de esa cAmara. Este dato no es menor: se busca un equilibrio interno y
un consenso politico transversal como garantia frente a la apropiacion partidista; de ahi
que las dos grandes fuerzas (coaliciones) politicas del pais participen en la decision final
de nombrar a que personas de reputada experiencia, conocimiento profesional y

probidad ptblica®®, que son independientes del Ejecutivo (Silva, 2011; Longo 2013).

La ley también previo que la eleccién de dichos consejeros se hiciera de manera
escalonada (mediante duplas cada tres afios), buscando con ello preservar continuidad y
experiencia en su conformacion. Las atribuciones que la han sido conferidas al Consejo

de Alta Direccién Publica son las siguientes:

a) Conducir y regular los procesos de seleccion de candidatos a cargos de jefes

superiores de servicio del Sistema;

b) Resolver la contratacion de empresas especializadas en seleccion de personal

para asesorar o realizar todo o parte de las labores involucradas en los procesos

» La ley establece (articulo 44) que el Presidente de la Republica debe designar como Consejeros a
personas con reconocido prestigio por su experiencia y conocimientos en administracion de personal y/o
politicas publicas, sea en el sector privado o publico. Adicionalmente, en el articulo 47, se lee una
importante limitante a acerca del perfil del Consejero: no tener vinculo laboral con algin partido politico;
asi lo dice: “El desempefio de labores de consejero sera incompatible con el ejercicio de cargos directivos
unipersonales en los drganos de direccién de los partidos politicos. Del mismo modo seran inhabiles los
consejeros que por si, 0 su conyuge 0 sus parientes hasta el primer grado de consanguinidad, tengan
control sobre la administracion o participen de la propiedad de empresas o instituciones relacionadas con
procesos de seleccién de personal, inscritas en el registro que al efecto mantenga la Direccion Nacional
del Servicio Civil. Por otra parte, cuando participen en el proceso de seleccién personas que tengan la
calidad de conyuge, hijos o parientes hasta el tercer grado de consanguinidad y segundo de afinidad
inclusive, el consejero debera inhabilitarse” (Ley 19.882).
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d)

f)

9)

h)

i)

de seleccion, entre aquellas del registro que al efecto lleve la Direccion Nacional

del Servicio Civil;

Revisar y aprobar los perfiles profesionales de los candidatos propuestos por el
ministro del ramo que correspondan al jefe de servicio que se requiera proveer,
pudiendo para este efecto proponer criterios generales a la Direccién Nacional

del Servicio Civil;

Proponer al Presidente de la Republica una némina de entre 3 y 5 de los
candidatos seleccionados en el proceso de seleccion efectuado para la provision

de un cargo de jefe de servicio;

Participar en el Comité de Seleccion de directivos del segundo nivel jerarquico,
mediante la designacion de uno de sus integrantes de la letra b) del articulo
siguiente o de un profesional experto de la nébmina que al efecto debera elaborar.
Estos profesionales expertos deberan tener reconocidas capacidades en las areas

de administracion de personal y/o politicas publicas;

Conocer de los reclamos interpuestos por los participantes en los procesos de
seleccion del SADP;

Proponer al Ministro de Hacienda los porcentajes de la Asignacion de Alta
Direccion Publica para los jefes superiores de servicio del Sistema, tomando en
consideracion los antecedentes recabados relativos a los niveles de tecnificacion
y de responsabilidad de las respectivas instituciones y los perfiles requeridos, asi
como el conocimiento obtenido de las remuneraciones de mercado en el sector

publico o privado para funciones afines o asimilables;

Proponer a la Direccion Nacional del Servicio Civil las medidas y normas
generales que juzgue necesarias para el mejor funcionamiento del SADP y
absolver las consultas que la Direccion Nacional le efectle sobre la materia,
incluyendo entre éstas las relacionadas con los Convenios de Desempefio y su

evaluacion, e

Proponer el nombramiento y remocién del Secretario del Consejo.



Figura 6. La DNSC, ubicacion y disefio organizacional (2015)*°

MINISTERIO DE HACIENDA

*® Tomado de DNSC, (2015¢)
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Del repaso de las funciones que tienen bajo su responsabilidad la DNSC y el CADP se
desprenden varios apuntes adicionales que quiero formular. Primero, que resulta
evidente que la DNSC tiene un rol que trasciende exclusivamente la atencion Unica
hacia el SADP. Tiene un papel mayor en el impulso de reformas y medidas destinadas
a la mejora de la gestion de personas en el sector publico. En el propio organigrama que
aparece arriba es posible observar la existencia de dos areas funcionales muy claras: por
un lado, la subdireccion dedicada a la ADP y, por el otro, la destinada al desarrollo de
las personas. En este ultimo caso, durante este estudio pude percatarme del esfuerzo
considerable que se ha venido haciendo para contribuir efectivamente —desde la
DNSC— en la mejora de la gestion de personas en todo el sector publico chileno. La
tarea no es sencilla, mas por el hecho de que, como parte del diagndstico, se ha
observado que existe un desarrollo desigual, desequilibrado, de la gestién de personas
en las instituciones publicas, ademas de que la posicion e influencia de las unidades
responsables de llevar a cabo esa gestion en la estructura de las instituciones publicas
también es disimil (Egafia 2015; Guerra, 2015); la situacion es ain mas desafiante si el
compromiso directivo con el desarrollo de las personas es precario, o si el propio marco
juridico se vuelve un componente rigido que limita la posibilidad de emprender
iniciativas en la materia®. El otro “brazo” de la DNSC es la Subdireccion de Alta
Direccion Publica que, en los hechos, termina constituyéndose en la principal area en
que el Consejo de Alta Direccion Publica hace descansar buena parte del trabajo técnico
que se deriva de sus decisiones de caracter colegiado.

Hace unos afios, en un estudio que pretendia estudiar el grado de involucramiento de los
politicos en decisiones relativas al ingreso, carrera y separacion de altos directivos, sus

autores explicaban que las comisiones o consejos de servicio civil pueden ser definidas

*1 Quiz4 ello explica el porqué en los dltimos afios el Presidente de la Republica ha tenido que aprobar
diversos “Instructivos Presidenciales” (IP) para intentar corregir esas rigideces. Un IP es un documento
que firma del Presidente de la Republica para fijar la politica de la administracién sobre un tema
especifico, mas alla de las normas que rijan el tema de que se trate, con la finalidad de lograr alineamiento
transversal en la materia. En esa l6gica, el 26 de enero de 2015, el Presidente emitié un IP destinado a la
construccion, difusion y adopcion de buenas précticas de gestion de personas en las instituciones publicas
sobre aspectos muy puntuales, entre ellos: 1) Reclutamiento y Seleccién; 2) Induccion; 3) Gestion del
Desempefio Individual; 4) Gestidén de Capacitacion y Formacion; 5) Movilidad interna: Procesos de; 6)
Seleccion Interna y Promocion; 7) Rol de jefaturas y personas con personal a cargo; 8) Clima
Organizacional y Ambientes Laborales; 9) Relaciones Laborales, responsabilidades familiares y
parentales, y ambientes de mutuo respeto entre hombres; 10) Calidad de Vida Laboral; 11) Garantias
sobre Respeto a la dignidad; y 12) Sistemas de informacién para la toma de decisiones. La DNSC esta
Ilamada a desempefiar un rol relevante en verificar y evaluar que ese IP se cumpla de manera razonable.
(Egafia, 2015; Guerra, 2015)
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como aquellos “cuerpos independientes, con responsabilidades y autoridad (a menudo
reforzado en la propia Constitucion), que buscan asegurar que el principio del mérito
sea observado en los nombramientos y promociones, y que el servicio civil esté
protegido del patronazgo y de la interferencia politica” (Matheson et al, 2007:51). En
el estudio fueron revisadas varias experiencias nacionales donde existen este tipo de
cuerpos colegiados y, tomando como base el grado de participacion/delegacion que esas
comisiones y consejos tienen en la gestion de procesos relacionados con el desarrollo
del servicio civil (por ejemplo, reclutamiento, apelaciones, supervision estratégica, etc.),
pudieron llegar a un cuadro donde se las naciones revisadas son clasificadas con base en
ese criterio. Este cuadro lo hemos reproducido abajo, con el fin de intentar ubicar

nuestro caso de estudio (Tabla 8).

Tabla 8. Comisiones (Consejos) de Servicio Civil, con areas de
énfasis a que se dedican (Algunos ejemplos nacionales)

Enfasis principal (en el trabajo de la

Comision del Servicio Civil) jemrpl o 0 [EliEs

Gestion del servicio civil

de_:n_t,ro dela Reclutamiento, supervision, Corea
Comisién/Consejo apelaciones
Reclutamiento India, Pakistan, Bangladesh
Chile
Delegacion de gestion del Apelaciones Estados Unidos (EEUU)

servicio civil hacia
departamentos/agencias en
linea (la Comision/consejo

-on: Reino Unido
se congeqtra en vision Supervision Nueva Zelanda
estratégica general) Sudafrica

Fuente: Elaboracion propia, con base en Matheson et al (2007).

En lo que ve al Consejo de Alta Direccion Publica de Chile, creemos que encaja justo con
la definicion que nos ofrecen los autores mencionados acerca cuéles deben ser los fines de
una Comisién o Consejo de Servicio Civil: su principal objetivo, en efecto, ha sido la
busqueda y esfuerzo constante por hacer que el mérito sea el principio que ordene y guie
los procesos de reclutamiento y seleccion de altos directivos publicos. De la revision de la
ley, de reportes que documentan el trabajo de ese érgano, asi como de lo que las propias

entrevistas de este estudio arrojaron, es posible concluir que el CADP ha tenido un grado
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de involucramiento notable en practicamente todo el proceso de reclutamiento y seleccién
de Altos Directivos Publicos, pero con menor influencia en otros procesos sustantivos para
el desarrollo de la ADP, como son la evaluacion del desempefio, el acompafiamiento
directivo, o la toma de decisiones respecto estimulos por desempefio. Podemos deducir que
el CADP fue pensado preponderantemente para apoyar al Estado chileno en la tarea de
supervisar que el mérito fuese efectivamente un principio basico que se respete en los
concursos de cargos directivos. Y en ese sentido, se le otorgaron facultades relevantes para
participar en las diversas etapas de los procesos de reclutamiento y seleccion (de lo cual
volveremos mas adelante), hasta el punto en que puede definir y presentar las néminas al
Presidente de la Republica (cuando se trate de jefes de servicio, primer nivel), o a los
titulares de ministerios o de los propios servicios (para el caso de cargos directivos de
segundo nivel). Pero aun cuando puede proponer a la DNSC medidas y normas generales
para el mejor funcionamiento del SADP, el CADP tiene menor margen de influencia en
otros procesos 0 aspectos del desarrollo de la ADP. Por ello, si regresamos a la Tabla 8,
estimamos que el caso del CADP podria ser ubicado en el segundo renglon de arriba hacia
abajo, con lo cual queremos denotar que en lo que al reclutamiento, el CADP si tiene un
involucramiento muy relevante, pero que en la gestion propiamente del proceso reclama de
la participacion tanto de la DNSC, como de las instancias que integran los comités de

seleccidn en los casos de concursos de cargos de segundo nivel jerarquico.

Del ambito funcional

Hemos ya mencionado que, con base en la Ley 19.882, los altos directivos publicos son
aquellos funcionarios de la exclusiva confianza de la autoridad competente, que
desempefian cargos de jefaturas en la direccion de 6rganos o servicios publicos o en
unidades organizativas de éstos. De igual forma se previé que otra caracteristica para ser
considerado como ADPs, era la desempefiar predominantemente tareas de ejecucion de
politicas publicas y de provision directa de servicios a la comunidad, exceptuando del
Sistema ciertos servicios, asi como posiciones directivas en las intendencias,
gobernaciones y en el servicio exterior. Se penso, entonces, que en el SADP habria

cargos de primer nivel (jefes de servicio) y segundo nivel (aquellos inmediatamente
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inferiores)®?. La figura 7 permite visualizar el lugar en que se encuentran esos dos
niveles dentro de la estructura de cargos del sector publico chileno, pero al mismo
tiempo es util para dimensionar la gran cantidad de relaciones, o vinculos que ellos —en
su desempefio cotidiano— pueden tener con una multitud de actores interesados
(stakeholders) tanto en el ambito interno como en el externo propiamente de las

organizaciones en que laboran.

| Mandato Politico-Programatico
| Programacién Gubernamental |

Agenda Institucional

- A — Medios de comunicacion
Organizacién/Servicio =)
/ \ - | Opini6n Publica
Intereses politicos -) Dlirlilmi\io
(partidos, parlamentarios) - / Ive \
Intereses ] - Directivo Directivo ONG’s
- IINivel I Nivel Centros de
| | \ pensamiento
Dimension Nacional y Sub => Directivo Directivo Directivo
Nacional 111 Nivel 111 Nivel 111 Nivel

| Asociaciones de Funcionarios ]

Funcionariado ]

Demanda (problemas y necesidades publicas)
l Oferta programatica

Organizaciones | Ciudadania ]

intermedias

| Usuarios y beneficiarios |

Figura 7. Entorno de los directivos publicos en Chile

Fuente: Rogers y Guzman, (2015)

*2 En el plano de otras experiencias nacionales, podemos encontrar que en Canada son 5 los niveles que
forman parte del segmento profesional de directivos; en Holanda son 4; en Australia 3 y en Nueva
Zelanda 1 (Lafuente, et al, 2011).
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En el capitulo cuarto de este estudio profundizaremos en el crecimiento numérico que
ha tenido el SADP de Chile desde 2004 a la fecha. En este punto, y para efectos de
dimensionar su tamario frente a otras experiencias nacionales que cuenta con esquemas
profesionales de alta direccion publica, queremos subrayar que salvo los casos de
Estados Unidos y Australia, donde se cuenta con una proporcion importante de altos
directivos (en relacion al total de los funcionarios que integran sus respectivos servicios
civiles), Chile cae dentro de aquellas naciones cuyo porcentaje de altos directivos es

menor al 1 por ciento (ver Tabla 9 y Gréfica 9).

Graéfica 9. NUmero de cargos sujetos
a sistemas de ADP (2010)
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Fuente: Lafuente, et al, 2011

Tabla 9. Cargos sujetos a sistemas de ADP,
como porcentaje del total

Pais %
Reino Unido 2.5%
Australia 1.7%
Canada 0.9%
Holanda 0.7%
Chile 0.5%
Corea 0.3%

Fuente: Lafuente, et al, 2011
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De los “filtros de acceso”: el reclutamiento y la seleccion

Chile busco construir, en lo que ve al reclutamiento, un sistema de alta direccion publica
siguiendo el modelo neozealandés, mas basado en un esquema de posiciones vacantes
(en contrapartida a los de “carrera”, diferenciacion que ya ha sido abordada en este
estudio) que promueve la competicion abierta, transparente, de talento humano
proveniente tanto del sector publico como privado. En documentos revisados, y también
en entrevistas que forman parte de este estudio, se pudo corroborar que, en efecto, los
impulsores del SADP se vieron especialmente inclinados por estudiar y explorar la
experiencia que en la materia habia iniciado afios atras el gobierno de Nueva Zelanda,
pais del que mucho se ha estudiado la audacia con la que emprendié reformas de gestion
publica en la segunda mitad de la década de 1980's y todo el periodo del sucesivo
decenio, asi como de los resultados que ellas produjeron (Boston, et al, 1996; Boston,
1998; Maor, 1999; Baehler, 2003; Norman, 2003; Norman and Gregory, 2003; Duncan
and Chapman, 2010; Lodge and Gill, 2011; Aucoin, 2012).

En términos especificos, respecto del reclutamiento de altos directivos en Nueva
Zelanda, se sabe que el pais busco una férmula desafiante, novedosa, de cémo atraer al
mejor talento humano del mercado laboral. En aquel lugar la llamada State Services
Commission es la instancia que se encarga de esos procesos, asi como la responsable de
definir las condiciones de contrato y de remuneracion de los altos directivos. Al frente
de la Comision esta el Comisionado (commissioner)®®, quien debe impulsar procesos
competitivos, ampliamente difundidos, sobre bases del mérito para reclutar a canditatos
de la alta direccion publica (Chief Executive Officers, CEOs, entre los principales), que
pueden provenir tanto del propio sector publico como del privado. Una vez revisado y
aprobado el perfil de competencias (mismo que es discutido con el Ministro de
Servicios del Estado y con el ministro correspondiente donde se encuentra la posicion
vacante), el Comisionado busca el apoyo de empresas y consultoras externas dedicadas
al reclutamiento de talento. Hay una serie de evaluaciones (entre ellas las Ilamadas
assessment centers, para un juego de rol) y un panel final de entrevistas que se
conforma por el Comisionado, el Deputy State Services Commissioner, un representante

propuesto por el Ministro donde se ubica la posicion susceptible de concurso, asi como

%3 El sitio electrénico oficial de la Comision es: http://www.ssc.govt.nz/ (acceso: Agosto 25, 2015).
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aquellas personas que el Comisionado juzgue que, por su conocimiento del area de
adscripcion del cargo, puede ser util para discutir los méritos de los candidatos. Al
finalizar ese panel, sus integrantes se rednen con la empresa consultora y de manea
conjunta integran un listado que ordena a los aspirantes de mayor a menor calificacion;
este insumo es el que el Comisionado utiliza para formular la recomendacion de
designacion al Ministro de Servicios del Estado, quien a su vez hace llegar tal
recomendacion al gabinete. Cuando el Gobernador General firma la autorizacion,
entonces el Comisionado termina el proceso con la emisién del nombramiento al nuevo
CEO (OECD, 2003; Moon, 2013; Paun, 2013). En suma, se trata de un esquema de
reclutamiento y seleccion que dota al State Services Commissioner de considerable
margen para conducirlo, en condiciones de independencia y practicamente nula
influencia politico-partidaria en los nombramientos que genera; tal hecho contrasta con
las experiencias de reclutamiento de altos directivos que se llevan a cabo en Estados
Unidos y Australia, paises donde hay mas control politico sobre los nombramientos
(Paun, 2013).

Y a partir del modelo de Nueva Zelanda, en Chile ha sido disefiado un proceso de
reclutamiento que redne las siguientes etapas y caracteristicas (ver Figura 8):

1. La obligacion de emitir convocatoria publica de concurso cuando se produzca la

vacancia en cualquiera de los cargos directivos de nivel |y 11°*

. Antes, sin
embargo, la autoridad donde se encuentra el puesto vacante debe solicitar a la
DNSC la realizacion del concurso; podriamos decir que, con ello, se pone en

marcha el proceso de reclutamiento y seleccion por concurso.

> La ley prevé, como ya hemos dicho, qué cargos formaran parte del SADP vy, por tanto, deben ser
sujetos de concurso publico. Como veremos en el siguiente capitulo, la DNSC (y el CADP)
paulatinamente con el paso de los afios no sdlo han sido actores clave en los concursos de aquellos
puestos adscritos al Sistema, sino también en los “no adscritos. Es conveniente precisar que para la
seleccion de directivos de nivel |, el proceso es conducido directamente por el CADP (al Consejo
concurre el ministro respectivo para presentar el perfil de seleccién). También se prevé que el
subsecretario del ramo pueda seguir en todo el proceso, aunque sélo con derecho a voz. Por su parte, el
proceso de seleccion de los directivos de nivel Il es conducido por un Comité de Seleccién, mismo que se
integra por un representante del jefe superior del servicio respectivo, funcionario de la planta directiva del
mismo, un representante del ministro del ramo y un miembro del CADP o un representante de éste
elegido de una lista de profesionales aprobada por el propio Consejo, quien lo preside.
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2. Los cargos, al ser provistos por medio de concursos publicos, tienen que
descansar en la discusion y definicion de un perfil donde queden muy claros los
criterios de competencia profesional, de capacidad directiva y de probidad. El
CADRP, a través de la DNSC, desempefia un rol importante en las tareas iniciales

gue conduciran a la aprobacién final de ese perfil.

2.1.Aprobado el perfil, enseguida inicia el desarrollo propiamente del
concurso. El método principal de busqueda es la convocatoria publica, en
cuyo caso los postulantes deben enviar sus antecedentes por medio de
formularios  electronicos disponibles en portales electronicos.
Adicionalmente, cuando el CADP considere que para un determinado
cargo es necesario recurrir a la modalidad de head hunting lo podra
hacer, de entre las empresas externas que hayan cumplido un proceso
legal y transparente de licitacion de su servicio. En esta etapa, la
Subdireccion de la ADP de la DNSC hace un primer “filtro” de
aspirantes que cumplan los requisitos basicos.

2.2.Enseguida la empresa externa (o la DNSC, segun corresponda) lleva a
cabo una serie de evaluaciones de los aspirantes que cumplieron
requisitos, entre ellas pruebas psicolaborales, de competencias y
psicométricas, ademas del contraste de los antecedentes de los candidatos

con los perfiles de seleccion;

2.3.Ya con un listado depurado, viene una etapa de entrevistas, a partir de la
cual se integran las listas de candidatos elegibles para el cargo, que se
haran llegar al CADP (cuando se trate de cargos de primer nivel) para su

evaluacion final y para la construccion de las nébminas respectivas.

3. EI CADP (o el Comité de Seleccion, cuando se trate de cargos de segundo nivel)
define la lista de los elegibles que serd presentada para su resolucion al
Presidente de la Republica en el caso de un directivo de primer nivel, o al jefe

superior de servicio para el segundo nivel jerarquico.

4. Quien toma la decision final del nombramiento es el Presidente de la Republica,

la cual tiene que ser comunicada al CADP vy al ministro del ramo, y notificada
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personalmente al directivo elegido. Para formalizar el nombramiento se elabora
un Decreto Supremo que es firmado por el Presidente de la Republica y por el
ministro del ramo. Es importante reiterar, sin embargo, que el Presidente puede
declarar desierto y solicitar la realizacion de un nuevo concurso; esta decision
(de declaracion de desierto) también lo puede hacer el CADP o el Comité de

Seleccion.

Posteriormente, con el apoyo de la DNSC, se llevan a cabo acciones en materia

de induccion del nuevo directivo en el cargo; y

Finalmente, los temas de contenidos del Convenio de Desempefio Individual
(CDI), de evaluacion propiamente del rendimiento y solicitud de renuncia, ya no
es competencia de la DNSC, sino de la autoridad superior donde se encuentre el

cargo en cuestion.

2.SADP aprueba perfil y
desarrolla concurso

2.1 Inicio del
proceso.
Convocatoria
Reclutamiento
Admisibilidad

2.2 Evaluacion
General de tres

5.SADP realiza introduccion

Figura 8. Ruta del procedimieno para reclutar, seleccionar,
nombrar e inducir a nuevos ADPs en el SADP

Fuente: Servicio Civil, (2015:17)
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De la “responsabilizacion”: Los Convenios de Desempeiio Individual

Habiendo agotado el procedimiento de concurso Y, tal como se observa en la Figura 8
(inmediatamente anterior a esta seccion), realizado la induccion (se puede visualizar
como el punto 5 dentro de dicha figura) en el cargo por el cual el postulante nombrado
compitio, el nuevo alto directivo publico es obligado por ley a respetar cuatro
condiciones especificas que buscan facilitar y comprometerlo en el mejor desempefio de

sus labores, a saber:

1. Dedicacion exclusiva. Los cargos de ADP deben desempefiarse con dedicacion
exclusiva, de acuerdo con las siguientes prohibiciones e incompatibilidades

establecidas en:

Articulo 1° (Ley N° 19.863): “...Dicha asignacion sera incompatible con
la percepcion de cualquier emolumento, pago o beneficio econdmico de
origen privado o publico, distinto de los que contemplan los respectivos
regimenes de remuneraciones”.

Articulo 8°-(Ley N° 19.863): “Independientemente del régimen
estatutario o remuneratorio, los funcionarios publicos podran desarrollar
actividades docentes durante la jornada laboral, con la obligacion de
compensar las horas en que no hubieren desempefiado el cargo
efectivamente y de acuerdo a las modalidades que determine el jefe de
servicio, hasta por un maximo de doce horas semanales.
Excepcionalmente, y por resolucion fundada del jefe de servicio, se
podra autorizar, fuera de la jornada, una labor docente que exceda dicho
tope”55.

De igual manera, las normas legales también prevén la incompatibilidad entre
las funciones de los altos directivos publicos, y el ejercicio de cargos o funciones
unipersonales en los 6rganos de direccion de partidos politicos (cargos directivos
(articulo 65 de la Ley 19.882).

*° Esa limitante adicional generd desincentivos en altos directivos publicos, especialmente en el rea del
sector salud. A raiz de ello, en la Ley N° 20.498 (publicada en el Diario Oficial el 7 de febrero de 2011)
optd por flexibilizar la dedicacion exclusiva de los subdirectores médicos de servicios de salud y
subdirectores médicos de hospital. Con base en esa norma, dichos directivos tienen la opcion de sustituir
la jornada de 44 horas semanales con dedicacion exclusiva, por una jornada de 33 horas semanales, con la
limitante que no pueden ejercer otro cargo con responsabilidades directivas en el sector salud. Asimismo,
permite que las horas de docencia (que la ley autoriza para estos cargos), puedan ser destinadas
indistintamente o combinadas al desempefio de la actividad clinica y asistencial.
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2. Duracion del nombramiento: Los nombramientos que son conferidos a los altos
directivos publicos de Chile tienen una duracién de tres afios, aunque pueden ser
renovados por la autoridad competente hasta en dos ocasiones, por igual plazo;
esto significa que podrian durar hasta nueve afios>® teniendo en consideracion las
evaluaciones disponibles, especialmente aquellas relativas al cumplimiento de
los Convenios de Desempefio suscritos (que enseguida abordaremos).
Transcurridos estos plazos el directivo puede continuar en el cargo si vuelve a
postular en igualdad de condiciones y resulta seleccionado. No obstante, no
debemos perder de vista lo que ya antes habiamos mencionado: la ley también
establece que los altos directivos publicos tienen en materia de remocion la
calidad de empleados de exclusiva confianza de la autoridad facultada para

disponer su nombramiento.

3. Indemnizacién: La Ley N° 19.882 establece que los altos directivos publicos
tienen derecho a gozar de la indemnizacion contemplada en el articulo 148 de la
Ley N° 18.834%| cuando:

a) El cese de funciones se produzca por peticién de renuncia, antes de
concluir el plazo de nombramiento o de su renovacién, y no concurra una
causal derivada de su responsabilidad administrativa, civil o penal, o

b) Cuando dicho cese se produzca por el término del periodo de
nombramiento sin que éste sea renovado. Dicha indemnizacion asciende
a un mes por afio de trabajo en la institucion, con un tope de seis meses.

4. Asignacion de Alta Direccion Publica. Este es uno de los aspectos interesantes
de la Ley aprobada en 2003: la posibilidad de que los altos directivos publicos
pudiesen tener un salario atractivo, que pueda contribuir a la retencion, se penso
en dicha formula: la de reemplazar la Asignacion de Direccion Superior que

anteriormente se sefialaba en la Ley N° 19.863, por una Asignacion de Alta

*® Vale decir que algunos de los altos directivos ptblicos entrevistados como parte de la investigacion de
campo de este estudio estaban en esa situacién: ellos habian logrado sumar los nueve afios que, a lo mas,
es posible permanecer en el cargo directivo. En ese periodo habrian logrado trascender y permanecer en
sus posicione directivas independientemente de los cambios de coalicién gobernante en 2010 y 2014,

" El Articulo 148 de esa Ley establece que los funcionarios tienen derecho a una “indemnizacion
equivalente al total de las remuneraciones devengadas en el Gltimo mes, por cada afio de servicio en la
institucién, con un maximo de seis. Dicha indemnizacién no serd imponible ni constituird renta para
ningtn efecto legal”.
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Direcciodn Publica, para lo cual se consideran, entre otros, los siguientes factores:
i) la estructura remuneracional actualizada del sector puablico, y la situacion
remuneracional de cargos que pudieran considerarse asimilables en el sector
privado; ii) la singularidad de cada servicio: problemas que enfrenta, poblacion
beneficiaria, nimero de funcionarios, presupuesto, localizacion territorial (i
corresponde), entre otras variables; y iii) la situacion de servicios con

caracteristicas similares, evitando desequilibrios al interior de cada area®.

5. Firma de Convenio de Desempefio con su superior: Este instrumento, como
ampliaremos a continuacién, busca —entre otros objetivos— comprometer a los
altos directivos publicos con una gestion eficaz y eficiente, para lo cual deberan
sujetarse las politicas publicas y planes definidos por la autoridad, las
instrucciones impartidas por sus superiores jerarquicos y los términos del propio

convenio de desempefio.

En el capitulo segundo de este estudio abordamos las implicaciones que tiene la
elaboracion de un sistema de responsabilizacion por el rendimiento. Ahi subrayamos la
importancia que tiene la medicion, la evaluacion, el seguimiento y la utilidad del
desempefio de los empleados publicos. No abundaremos mucho mas de lo que ahi
dijimos. En esta parte solo queremos enfatizar algunos de los elementos sobre los que
descansa la elaboracién y los propdsitos que, al menos desde el plano del disefio legal,
pretenden los convenios de desempefio individual (en adelante CDI) en el SADP de
Chile. Quizé solo agregariamos que su inclusion dentro del SADP es coincidente con lo

que en otros paises (EEUU, Reino Unido, Canada, Holanda y, en particular, Nueva

*8 Desde los afios iniciales de institucionalizacién del SADP en Chile, el tema de los salarios competitivos
de sus directivos publicos ha sido una preocupacidn constante. En la primera Memoria del Consejo de
Alta Direccién Publica 2004-2005 ya se dejaba constancia de ello, en los siguientes términos: “La
instalacién de la Alta Direccion exige atraer y retener a directivos idoneos y de amplia experiencia,
realizando tanto la bdsqueda en el sector publico como en el sector privado. Este desafio exige hacer
atractivo ocupar cargos de responsabilidad publica desde distintos ambitos, entre los cuales esta acortar
distancias con el sector privado en materia de remuneraciones, considerando que dichos directivos deben
ejercer sus funciones con dedicacion exclusiva. Este aspecto requerirda realizar estudios de
remuneraciones para tener politicas claras sobre cdmo resolver las brechas que se producen en actividades
similares y que se ejercen tanto en el sector publico como en el privado. Por otra parte, habra que definir
cual sera la renta mas adecuada para aquellos que ejercen funciones que no son comparables con
actividades desempefiadas en el sector privado” (CADP, 2006: 21). En ese marco de preocupaciones, y
con el apoyo del Banco Mundial, la empresa Deloitte presentd a la DNSC (en diciembre de 2014) el
Informe Final de una “Consultoria para el analisis comparado de experiencia nacional e internacional de
estructura de compensaciones para cargos del sector pablico”, de cuyos resultados se pudieron conocer en
el Seminario Internacional Alta Direccion Puablica 2015: aprendizajes del proyecto de Fortalecimiento
del Sistema de Alta Direccidn Publica, realizado el 24 de septiembre de 2015, en Santiago de Chile.
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Zelanda) se ha buscado explorar para el desarrollo de sus respectivos servicios civiles
superiores (Ketelaar et al, 2007; Matheson et al, 2007).

Con base en lo dispuesto en la Ley, los CDI en el SADP de Chile han sido concebidos
como: 1) una herramienta de gestién, a través de la cual la autoridad respectiva y el
directivo publico acuerdan compromisos de gestion y metas estratégicas, asi como los
medios para verificar su cumplimiento; 2) un instrumento para la evaluacién de la
gestion directiva, en tanto que permite contrastar lo que realiza el directivo frente a lo
que habia sido planificado, tanto al finalizar un ciclo como durante la propia gestién
cotidiana, con la finalidad hacer los ajustes que corresponda y, con ello, conseguir los
resultados deseados; y, 3) una herramienta de direccion, dado que permite a la
autoridad establecer las prioridades de gestion a partir de los lineamientos politicos de
gobierno, buscando con ello alinear el trabajo de los servicios con los objetivos
gubernamentales. Tal concepcion surgié desde el mismo afio 2004, cuando se integrd
por primera vez y comenzé a laborar el Consejo de Alta Direccion Publica (CADP,
2006)*°.

Sobre esa base, el CADP emitié “Orientaciones para la elaboracién de convenios de
desempeno de altos directivos publicos”, donde se previo que en €sos instrumentos

debian ser incluidos los siguientes elementos:

a) Relacion con los desafios del cargo, provenientes del propio perfil de
seleccion del alto directivo publico;

b) Compromisos de disciplina financiera, que aseguren una adecuada gestion
de los recursos financieros de la institucion;

c) Compromisos relativos al desempefio de la institucion hacia el usuario final,
beneficiario y/o cliente, segln corresponda; v,

* El tema de los CDI, en efecto, ha estado desde los origenes en la preocupacion de los Consejeros de
CADRP, asi como de autoridades de la DNSC. Basta ver las actas de ese érgano colegiado del lejano afio
2004 para constatar ese interés. En la sesion 26 de octubre de 2004, por ejemplo, el Consejero Mario
Waissbluth planteba al resto de sus compafieros la posibilidad de voltear la mirada a desarrollos propios
de la gestién privada (como el Balance Scorecard), con la finalidad de encontrarles utilidad practica para
la tarea propia de elaborar los lineamientos que en el SADP se habrian de seguir en la construccion de los
convenios; en la del 16 de noviembre de ese mismo afio 2004, la Sra. Marcela Guzman, Jefa de la
Division de Control de Gestion de la DIPRES en aquella fecha, asistia a reunion del CADP para ampliar
informacion sobre los instrumentos de control de gestion disponibles en el gobierno central de Chile; y en
la del 30 de noviembre de 2004, Rodrigo Egafia (entonces subsecretario de SEGPRES) era invitado a
hablar sobre la definicion de contenidos de los CDI y su vinculo con los ciclos presupuestarios. Al afio
siguiente se aprueba el primer Reglamento para la elaboracién de Convenios, instrumento que en 2014
seria la ocasion mas reciente en que fue reformado; de ello volveremos en el capitulo siguiente.
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d) Compromisos vinculados a asegurar el cumplimiento de los mecanismos de
incentivo de remuneraciones de tipo institucional y/o colectivo.

e Direccion de
Ministro de Ramo planificacion Director Servicio 5 4 ey Hacienda SEGPRES Servicio civil
Ministerio planificacion Servicio
Propuesta de Pr?veer'
convenio asistencia
Divisién de ::ir:;x:il: civil
i 10 - - — -
mﬁzxondel __.---":_'-':"'-- formulacion del
T o e convenio
rper?;;sl:ade " i
= convenio - IS
g 1 -~
E Proponer / ’ . 4
S | convenio ] )
= » V
st 7" | s
convenio al EeTE
Directivo

Directivo negocia
convenio con el
Ministro del
Ramo, yde ser
necesario,
introduce
modificadores

Firmar convenio Firmar convenio Firmar convenio Firmar convenio
o |  Directivo < Directiy‘o Directivo Directivo
g convenio > || con convenio convenio
5 || ratificado por ratificado por ratificado por ratificado por
o | | Ministro Ministro Ministro Ministro
:
3 |

Enviar Convenio
a Servicio Civil

El Ministro del

Ramo, con la |
firma de los otros
ministros envia
convenio al
Servicio Civil.

Figura 9. Proceso de elaboracion de CDI, para directivos de Nivel 1 (2013)

Fuente: Irarrdzaval, (2013). Elaborado con base en Ley 19.882 y Reglamento emitido el 29 de Diciembre de 2005.

Ademas de tales aspectos, en los afios siguientes se puso en marcha un mecanismo para
la elaboracion de los CDI, que involucraba (como a la fecha sigue ocurriendo) la
participacion no solo de la DNSC, sino también del Ministerio de Hacienda, de la
DIPRES, del Ministerio Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES), y del propio
Servicio donde se encuentra el alto directivo publico adscrito. Las Figuras 9 y 10, que
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enseguida mostramos, dan cuenta de ese complejo circuito de discusion, elaboracion y
firma de los Convenios de Desempefio Individual. De la efectividad de los mismos, lo

abordaremos en el siguiente capitulo de este estudio.

Directivo Primer Nivel Direccion de servicio Director Segundo Nivel Servicio Civil

Propuesta de convenio Proveeer asistencia
Division de planificacién del - == = = ™ T Servicio Civil asiste la

ministerio redacta una propuesta - - formulacion del convenio
de convenio e, /7

Formulacién

. 7’ : .
Proponer convenio - - . Modificar convenio
-

Directivo de ane:l :I‘I)i;el - <€ «, | Directivo negocia convenio <
propone convenio ectivo " con el Directivo de Primer
I Nivel, y de ser necesario.

(Esta de
acuerdo?

Si

Firmar convenio

L
h—————'

Directivo de Primer Nivel firma
el convenio acordado con el

Directivo
v

Enviar Convenioa Servicio 7
Civil Convenio

Firmas de Acuerdo

A 4

Directivo de Primer Nivel, con la
firma de los otos dos ministros,
envia convenio al Servicio Civil.

Figura 10. Proceso de elaboracion de CDI, para directivos de Nivel 11 (2013)

Fuente: Irarrdzaval ,(2013). Elaborado con base en Ley 19.882 y Reglamento emitido el 29 de Diciembre de 2005.

De la retencion: renuncia o “no renovacion”

Al igual que en el caso neozelandés, el uso de contratos trianuales es, como hemos
visto, un rasgo esencial del SADP en Chile. Pero a diferencia de aquel pais (donde el
involucramiento o influencia politica para decidir nombramientos, despidos o
promociones de altos directivos es bajo a nivel internacional —ver Tabla 10), en el caso
chileno siempre quedd claro que si bien los resultados de los CDI serian tomados en
cuenta para el momento de decidir sobre la renovacion del nombramiento del directivo,
en ningun momento tal situacién quedaria atada, rigidizada, a la permanencia del alto
directivo en el Sistema. Por tratarse de cargos de exclusiva confianza del Presidente de

la Republica, se dejo a salvo la posibilidad de remocion o de solicitud de renuncia al
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directivo publico en cualquier momento o circunstancia.

Ello quedd explicitamente

establecido en la Ley 19.882, pero como pudimos acreditar con evidencia empirica

(arriba, en este estudio), desde antes de su aprobacion los actores politicos convinieron

que en ese punto no debia haber diferencia entre sus respectivas posiciones.

Tabla 10. Panorama general respecto de la participacidn politica en decisiones de
desarrollo y carrera de altos directivos publicos en paises de la OCDE

Mayor participacion
politica

Menor participacion
politica

Pais Nombramientos Despidos Promociones
Estados Unidos Alto Alto Alto
Italia Alto Alto Alto
México Medio Medio Alto
Francia Medio Medio Medio
Polonia Medio Medio Medio
Bélgica Medio Medio Medio
Suecia Medio - -
Nueva Zelanda Bajo Medio Bajo
Corea Bajo Bajo Bajo
Dinamarca Bajo Bajo Bajo
Reino Unido Ninguno Ninguno -

Fuente: Ketelaar, et al ,(2007)

Esa decisidn tendria repercusiones en materia de desvinculacion y de rotacion de los

altos directivos publicos en el SADP de Chile. Veamos en el siguiente capitulo de qué

tamafio resultaron ser tales efectos, asi como los principales resultados alcanzados sobre

de las variables de exploracion que interesan en este estudio.
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— Qué es lo mas importante para usted en sus
equipos de gobierno?

— Lo que méas necesito es compromiso y sensacion de
urgencia. No en el sentido de que sean ansiosos o
estresados, si no en saber que hay cosas urgentes que
no pueden esperar, y que uno debe hacerlo todo para
gue esas cosas salgan adelante, y salgan bien. No tener
una actitud burocratica. Yo me recuerdo de un
compariero —cuando yo trabajaba en el Ministerio de
Salud— que cuando uno llegaba a su oficina tenia un
montén de documentos y siempre estaba trabajando con
el documento que tenia primero hasta arriba de su
escritorio. Y decia: “Cuando alguien esté muy apurado
me va a llamar, saco este documento y pongo el otro en
primer lugar...”. Esa no puede ser la actitud, tiene que
ser la actitud de decir: ‘Yo estoy aqui para cumplir con
un compromiso, cumplir con un pais que ha creido en
un proyecto, y voy a hacer todo lo posible para que esto
esté listo en el mas breve plazo, porque la gente no
puede esperar”.

Michelle Bachellet

Presidenta de Chile (2006-2010 y2014-2018)
[Respuesta de ella, en entrevista hecha por Paula
Escobar. En: Escobar P. (2014), Yo, Presidente/A.
Lecciones de Liderazgo de cinco gobernantes,
Santiago: Catalonia, p. 110]



Capitulo 4. La implementacién del SADP: Resultados, tensiones y desafios en
torno a la ecuacion “Mérito-Confianza”, 2003-2015

4.1 La etapa inicial: 2003-2005

Apenas fue aprobada la Ley 19.882, y publicada en el Diario Oficial en el 23 de Junio
de 2003, vinieron los primeros dos retos: crear y dotar de estructura y recursos a la
nueva Direccion Nacional del Servicio Civil, por un lado, e integrar el Consejo de Alta
Direccion Publica, por el otro. Ambas tareas debian ser agotadas en un plazo breve en
virtud de que habia articulos transitorios en la Ley que implicaban poner en marcha
varias de las acciones relacionadas con la institucionalizacion del SADP. A manera de
ejemplo, vale mencionar que ese régimen de articulos transitorios quedo establecido que
para el siguiente afio (2004) tendrian que haberse incorporado al menos 48 servicios
publicos, y en los siguientes afios (entre 2006 y 2010) al menos 10 servicios en forma

anual (articulo decimocuarto transitorio).

De igual manera, el decimosexto transitorio obligaba a que, una vez que los servicios se
fuesen incorporando, sus cargos directivos que quedaran vacantes tendrian que ser,
enseguida, concursados; tal situacién obligaba entonces a tener integrado a la brevedad
el CADP, con el fin de comenzar a discutir y construir los reglamentos, criterios y
estrategias que permitiesen dar cuerpo y sentido a los mandatos que legalmente
correspondia cumplir a ese cuerpo colegiado. De modo que, de un lado, el Presidente
Lagos nombro a Catalina Bau como Directora Nacional del Servicio Civil, y propuso al
Senado los nombres de Rosanna Costa, José Florencio Guzman Correa, Maria Luisa
Braham y Mario Waissbluth, como los Consejeros que integrarian el CADP; el Senado

aprobd tales propuestas y asi quedé integrado dicho 6rgano®. Después, conforme a la

% El articulo vigésimo transitorio previé que en la primera integracion del CADP habria dos Consejeros
que serian electos por los seis afios que en el cuerpo de Ley se establecia, y los restantes dos por tres afios.
Esto se haria por una unica ocasion, con el fin de de iniciar un esquema de escalonamiento en futuros
nombramientos de Consejeros. En el caso del Presidente del Consejo, por ser un cargo de confianza cuyo
nombramiento recae en el Presidente de la RepuUblica, éste ha cambiado cada vez que un Presidente de la
Republica asume el poder. Catalina Bau fue la primera presidenta (entre 2004 y 2006); posteriormente, en
2006, Rossana Pérez fue designada como Directora del Servicio Civil, quien se desempefié hasta
principios de 2010, cuando —con la llegada de un nuevo Presidente de la Republica— se nombrd a
Carlos Williamson, Director del Servicio Civil entre aquel afio y 2014; el Gltimo (y actualmente en
funciones) presidente del CADP es Rodrigo Egafia, Director del Servicio Civil designado por Michelle
Bachellet, quien se encuentra en funciones como Presidenta de la RepUblica por segunda vez para el
periodo 2014-2018.
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citada Ley, se nombrd a un secretario técnico, para auxilio de las labores de aquél (ver
Figura 11).

PRESIDENTA, Directora
Nacional Servicio Civil
Catalina Bau Aedo

SECRETARIA
TECNICA DEL
CONSEJO
Rossana Pérez F.

CONSEJERA
Rosanna Costa
Costa
(6 afos)

CONSEJERO
José Florencio
Guzman Correa
(3 afios)

CONSEJERA
Maria Luisa
Braham Barril
(3 afios)

CONSEJERO
Mario Waissbluth
Subelman
(6 afnos)

Figura 11. Integracion del Consejo de Alta Direccion Pablica, 2004

Fuente: CADP, (2006:17)

Conforme a la citada ruta gradual de incorporacion de servicios al SADP, se proyectd
que hacia el afio 2010 se hubiese completado la incorporacion de 99 servicios —Ios
cuales tenian que responder al criterio legal de que fuesen predominantemente de
ejecucion de politicas publicas y de provision directa de servicios a la comunidad— de
un total de 128 servicios publicos. Tal proyeccion implicaria elegir (bajo el nuevo
esquema de concurso abierto y meritocratico, cuyas principales caracteristicas fueron
expuestas en el capitulo anterior de este estudio) 98 jefes de servicios® y 639 directivos
de segundo nivel, tal como se observa en la Tabla 11. En ella también se observa que
entre los afios 2004-2006, se preveia incorporar 53 servicios al Sistema, que
representaba un total de 53 cargos de primer nivel jerarquico y 364 cargos de segundo

nivel jerarquico.

% Uno de los servicios (en el area de areonéutica) estaba en una circunstancia especial, razén por la cual
al final del dia la cifra result6 ser 98 (CADP, 2006).
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Tabla 11. Proyeccion de cargos directivos a incorporar al SADP, por Ministerio

Total de Cargos (proyectados al

Cargos a incorporar, 2004-2006

Ministerios 2010)
| Nivel Il Nivel | Nivel Il Nivel
Obras Pablicas y 11 27 0 0
Transportes
Salud 34 251 30 233
Educacion 43 1 19
Hacienda 49 2 8
Interior 4
Vivienda y 14 4 13 0
Urbanismo
Trabajoy 4 53 2 45
Prevision Social
Justicia 4 29 1 4
Mideplan 3 6 0 0
Mineria 3 12 0 0
Relac!ones 2 3 0 0
Exteriores
Economia 6 83 2 29
Defensa Nacional 3 31 0 0
Agricultura 3 44 1 22
Total cargos 98 639 53 364
Sistema

Fuente: CADP, (2006:48)

Las cifras claramente muestran que en el sector salud es donde se concentraria el mayor

namero de cargos por incorporar (tanto de nivel I como del I1), seguido del Ministerio

de Vivienda y Urbanismo (en lo que a cargos de primer nivel), y del Ministerio de

Trabajo y Prevision social (en el caso del segundo nivel. Las graficas 10 y 11 hacen

visible ese comportamiento inicial de cargos por incorporar.

Gréfica 10. Namero de cargos directivos (Nivel 1), por Ministerio,

ingresados al SADP (2004-2006)

< N S & G N R ha
RN & <§’v R &\O & & o® @% &
oY o ¥ I N /\gz & @a% S 0‘3 RS
S 4\4' » < ©
Caraos Nombrados o en Proceso Caraos Inaresados en 2004-2006 B Total de Caraos

Fuente: Elaboracion propia con base en CADP, (2006). O.P.y T. - Obras Publicas y Transportes; VIV. y URBAN. - Vivienda y
Urbanismo; Ty PREV. SOC. - Trabajo y Previsién Social; R. EXTERIORES - Relaciones Exteriores
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Gréfica 11. Namero de cargos directivos (Nivel I1), por Ministerio,
ingresados al SADP (2004-2006)

500 10

233

Cargos Nombrados o en Proceso Cargos Ingresados en 2004-2006 = Total de Cargos

Fuente: Elaboracion propia con base en CADP, (2006). O.P.y T. - Obras Publicas y Transportes; VIV. y URBAN. - Vivienda y
Urbanismo; T y PREV. SOC. - Trabajo y Prevision Social; R. EXTERIORES - Relaciones Exteriores

Los primeros concursos

La primera sesion del Consejo de Alta Direccion Publica tuvo lugar el dia 5 de julio de
2004 (CADP, 2006), y a partir de aquel dia —previa definicién de esquema basico para
reunirse periédicamente— comenzd una labor intensa por impulsar la realizacion de los
primeros concursos publicos para la ocupacion de puestos directivos vacantes, lo cual
implicaba tomar decisiones relevantes relativas a por los menos las siguientes
actividades: a) discusion y aprobacion de perfiles de cargo; b) establecimiento de de
relaciones con empresas especializadas en seleccién y blsqueda de talento, asi como
participar en tareas relativas a su eventual contratacion®; c) contribuir a la integracion
de los comités de seleccién para cargos de segundo nivel®; d) participar en la etapa de

entrevistas y elaborar las propuestas de ndmina; €) definicion criterios generales para la

®2 La Ley N° 19.882 previ6 que debia existir un registro de consultores externos especializados, dandole a
la DNSC la obligacion mantener el control y actualizacién del mismo. Dichas empresas pueden ofrecer
asistencia técnica en la preparacién y ejecucion de concursos para cargos contemplados dentro del SADP,
asi como participar directamente en su realizacion, siempre y cuando acrediten los siguientes requisitos. i)
acreditar la constitucion legal y vigencia de la consultora, ii) acreditar la personeria del representante, y
iii) acreditar la formacion profesional y experiencia del personal perteneciente o asociado a la
organizacion que efectivamente preste el servicio de asesoria en seleccion de personal (CADP, 2006).

% Como hemos dicho, mientras que en el caso del primer nivel los consejeros deben participar
directamente en el proceso de seleccion, para el caso de los del segundo nivel tienen que promover la
incorporacién de profesionales expertos que los representan y que, presidiendo esos comités, busquen
salvaguardar los criterios de competencia abierta, igualdad de oportunidades, no discriminacion, mérito y
amplia publicidad.
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elaboracion de propuestas de Asignaciones de Alta Direccion Publica; f) avanzar en la
discusion de criterios generales de asesoria técnica en materia de elaboracion de CDIs,
entre otras (CADP, 2006; Actas del CADP, 2004, 2005). Asi, en los meses iniciales de
labores del Consejo se pusieron en marcha los primeros concursos para cargos
directivos, siendo los ministerios de Salud y el Trabajo los que proporcionalmente
solicitaron el inicio de una cantidad mas alta de procesos de seleccion, para cargos de

nivel 1'y del 11, respectivamente (Gréfica 12).

Grafica 12. Primeros concursos solicitados, por Nivel y Ministerio (2004-2005)

Primer Nivel Segundo Nivel

AGRICULTURA ECONOMIA
11% 12.8%

EDUCACION

ECONOMIA 77%

11%

HACIENDA
12.8%

HACIENDA
11%

SALUD67% SALUD 25.6%

TRABAJO
41.0%

Fuente: CADP (2006: 52 y 57).

En esa fase inicial —seguin se desprenden de las memorias correspondientes—Ilos
integrantes del Consejo buscaron involucrarse decididamente en las diversas etapas de
los procesos de concursos (incluidos aquellos de segundo nivel, donde la ley permitiria
delegarles ciertas tareas). A decir de uno de los informantes clave entrevistados en este
estudio (quien formo parte de ese primer Consejo), se considerd que era necesario tener
un compromiso y activismo mayor en los procesos de seleccidn, pues en el contexto
social habia gran desconfianza en torno a los concursos meritocraticos (dado el caracter
contracultural del cual ya hemos hablado). Otras veces tenian que ser ‘“voceros”
directos e invitaban a personas a inscribirse en los procesos, con el fin de alentar mayor
participacion de postulantes. Las siguientes palabras, recogidas de esa entrevista,

subrayan esa situacion:
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Al principio habia muchas dudas sobre la seriedad de los concursos. Cuento una
anécdota. Una vez habia que invitar a candidatos para participar en un concurso
muy especializado. Yo Ilamé a varios, invitandolos a que participaran en ese
concurso publico. Yo nunca voy a olvidar lo que me respondid un sefior, al que
por cierto yo conocia y al que le habia explicado que todo iba a ser un proceso
transparente, y le animaba a participar porque él tenia curriculum, capacidades
para ocupar ese cargo. Y este sefior me contesto. ““;Estas [mal de tu cabeza]? Yo
no me voy a exponer a eso. Yo soy un experto de nivel, que no me expongo a
eso. Y ademas esto no va a resultar. Yo tengo apoyos claros, y lo digo aqui, de
frente, que yo voy a ser el director de esa Institucion. Ok, le dije, piénsalo. Te
estamos invitando”. [...] Bueno, pues no postuld, no se la creyd. Hicimos el
concurso y nombramos por Alta Direccion al director de esa institucion (la UAF,
Unidad de Analisis Financiero). Eso te demostraba como habia que trabajar y
[qué resistencias] habia al inicio. Muchas veces uno tenia que llamar a la gente
para que postulara, porque no creia [en los concursos], nunca se habia postulado
para un cargo directivo.

A pesar de ese tipo de resistencias (hasta cierto punto naturales), que se explican porque

ocurrian en una sociedad que no habia explorado el uso férmulas de meérito para

seleccionar a sus cuadros directivos, en el primer afio (2004-2005) se dio inicio formal a

los primeros 48 concursos para proveer cargos del SADP, de los cuales 9 eran para el

nivel 1y los otros 39 para el nivel 1l jerarquico. La Tabla 12 muestra la proporcion entre

hombres y mujeres que postularon ese afio en esos concursos: por cada 4 postulantes,

uno era mujer y los otros 3 hombres; la Tabla 13, por su parte, ofrece informacion sobre

la ubicacion de los postulantes a partir de sus clasificacion por rangos de edades, donde

destaca que: casi el 40 por ciento tenia una edad que fluctuaba entre los 29 y los 39

afos, mientras que el 27.8 por ciento de los postulantes se ubicaba en el rango de 40 a

49 afios de edad.
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Tabla 12. Participacion de postulantes en concursos finalizados
(a julio de 2005), por género

% Postulaciones | % Postulaciones | % Postulaciones

S I Nivel Il Nivel Iy Il Nivel
Femenino 18.30% 28.70% 24.60%
Masculino 81.70% 71.30% 75.40%

Total % 100.00% 100.00% 100.00%

Fuente: CADP, (2006: 67)



Tabla 13. Porcentajes de participacién de postulantes a concursos
finalizados(a julio de 2005), por rangos de edad

Rangos de edades

%
Postulaciones

%
Postulaciones

%
Postulaciones

I Nivel 11 Nivel I'y Il Nivel

Jerarquico Jerarquico Jerarquico
Menor o igual que 28 afios 6.0% 9.0% 7.9%
Entre 29 y 39 afios 39.0% 36.0% 36.9%
Entre 40 y 49 afios 26.0% 29.0% 27.8%
Entre 50 y 59 afios 11.0% 11.0% 11.2%
Mayor o igual que 60 afios 3.0% 1.0% 2.0%
No registra 15.0% 14.0% 14.2%
Total 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: CADP, (2006: 68).

En términos de division politico-administrativa, Chile —como vimos en el capitulo

tercero de este estudio— se integra en regiones, de las cuales la metropolitana de

Santiago retne a una proporcion considerable de la poblacion del pais. Eso explicaria,

parcialmente, el origen geografico mayoritario de postulantes en esos primeros

concursos que celebr6 el CADP: la mayoria (ver Gréafica 13) vivia en la metrépoli de la

capital del pais.

Gréfica 13. Origen geografico de los postulantes en concursos, por zonas
de ubicacion de regiones (2004-2005)

Region
Metropolitana
57.90%
Zona Norte I-11-111
Zona Centro IV-V-VI-VII
Zona Sur VIHI-IX-X-XI-XII

Fuente: CADP, (2006: 66)

Centro 20.60%

Sur 12.30%

Norte 9.20%
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El Consejo de Alta Direccion Publica y la Direccion Nacional del Servicio Civil
concedieron gran atencion al tema de la adecuada construccion de los perfiles de
seleccion, segun se pudo corroborar de la revision de actas de sesion celebradas entre
2004 y 2005, asi como de otros materiales de caracter documental consultados. En la
consecucion de ese objetivo es fundamental la participacion de los ministerios o
servicios donde existe la posicion directiva que se sometera a concurso. De ahi que en
es0s primeros concursos organizados por la autoridad haya sido comdn, intensa, la
colaboracién de las contrapartes ministeriales. El perfil aprobado resultaba, entonces, de
una discusion amplia entre la DNSC y el ministro respectivo (o el director del servicio,
segun se tratara del cargo sujeto a concurso); éstos segundos eran quienes proponian (de
hecho, lo sigue siendo en la actualidad) el perfil al Consejo de Alta Direccion Publica,
6rgano que debia revisarlo y aprobarlo antes del inicio del proceso de seleccion (CADP,
2006). En general, se acord6 que los perfiles reunieran al menos tres secciones en su
contenido: a) la descripcion del cargo, que se refiere al conjunto de condiciones propias
del cargo, ii) los requisitos del cargo, relacionados principalmente con la formacién y
experiencia Y iii) las competencias de direccion, las que, en un sentido amplio, debian
referirse al conjunto de atributos esenciales que debian reunir los postulantes. La Tabla
14 reune el abanico de elementos basicos que los perfiles debian considerar en aquella
fase inicial de la implementacién de los concursos de cargos directivos en Chile. Ahi se
puede observar que, en lo que se refiera al apartado de competencias, el CADP optd por
tener claro un conjunto, mas o menos exhaustivo, de diferentes tipos de competencias
que en funcion del cargo en concurso podrian ser mas adecuadas o aplicables al perfil
que se buscaba integrar. Desde luego que arribar a un acuerdo comdn en la definicion de
los perfiles no resultd ser una tarea sencilla, asi lo confirmaban dos de los integrantes de
aquel primer CADP, quienes al hacer un balance de los primeros tres afios de la

existencia del SADP chileno decian lo siguiente:

El perfil es un elemento clave, y ha sido motivo de extenso analisis al interior
del Consejo, prevaleciendo la tesis de que ellos deben ser perfiles genéricos mas
orientados a los aspectos gerenciales y estratégicos, antes que a conocimientos
especificos, especialmente en cargos de mas alto nivel y en instituciones
consolidadas donde la carencia principal no es el conocimiento de la materia. La
tendencia de los Ministerios es en cambio a preferir perfiles méas especificos, y
conocimiento del &mbito publico. (Costa y Waissbluth, 2007: 10; las cursivas
son mias).
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Tabla 14. Elementos en la elaboracion del perfil de cargos directivos, 2005

1. Descriptor del Cargo

Definicion del proposito del cargo, elaborando una sintesis de los objetivos
fundamentales del cargo.

Definicion de las responsabilidades mas importantes del cargo.
Organigrama de la organizacion, donde se sitta el cargo.

Aspectos relevantes del entorno, en la gestion del cargo, tales como mercado,
servicios, procesos, dotacién.

Relaciones interpersonales. Definir los contactos mas frecuentes y su naturaleza o
propésito.

Autoridad para tomar decisiones.

Administracion de Personal: Recursos humanos, recursos financieros, recursos
fisicos y materiales.

2. Requisitos

Se refiere a los requisitos en términos de educacion de pregrado y

Formacion . AT
posgrado, asi como especializacién.
Experiencia Referido a la experiencia laboral en término de afios totales, asi como afios
especificos de experiencia especifica en cargos ejecutivos
Aspectos . . - . - ..
pectos. Referidos a edad, manejo de idiomas y disponibilidad para viajar
demograficos

3. Areas de competencia

Competencias de  Referidas a las competencias relacionadas estrechamente con el orden técnico,
funcién propias del sector en que se desempefiara el ocupante del cargo. Las competencias

de funcién son criticas en términos que el ocupante del cargo cuente con los
conocimientos en las materias técnicas referidas al cargo y estrechamente
relacionadas con la misidn y los objetivos estratégicos de la institucion, incluyen
usualmente un background profesional dado por el titulo profesional y la
especializacion. Algunas de estas competencias son el domino del: Ambito
Econémico, Ambito Fiscalizacion, Conocimientos Finanzas Pblicas, entre otras

Competencias de  Referidas a procesos organizacionales vinculados a la ejecucion de las funciones
gestién del cargo; son criticas para alcanzar los objetivos del cargo de un modo eficiente e
incluyen habilidades tales como: Administracion del Tiempo, Desarrollo de
Planes, Orientacion a Metas, entre otras.

Competencias Se refieren a habilidades y actitudes personales o relacionadas con el espacio de
personales y de interaccion con otros. En el ambito personal, se refiere a cualidades propias de la
relacion persona, tales como Autoestima, Empatia, Autocritica, entre otras. En el &mbito

interpersonal, se trata de aquellas cualidades sociales que facilitan el trabajo con
en equipo tanto al interior como al exterior de la institucion. Entre ellas cabe:
Sociabilidad, Logro, Comunicacion efectiva, entre otras.

Competencias de  Referidas a habilidades para conducir exitosa y eficientemente equipos de trabajo;
Liderazgo se relacionan fuertemente con la habilidad para dirigir a los equipos hacia el logro
de objetivos organizacionales, incluyéndose entonces cualidades como: Control
Emocional, Negociacion, Arbitrio, Liderazgo Participativo, entre otras.

Competencias Referidas a competencias para adaptarse adecuadamente al entorno propio de la
estratégicas para  organizacion; contemplan los aspectos culturales presentes en la organizacion y
relacionarse con el  su Clima Laboral. Estan pensadas como habilidades para favorecer la adaptacion a
entorno la realidad organizacional. Entre ellas se incluyen: Adaptacion al Cambio,
Capacidad para Enfrentar Crisis, Tolerancia a la Frustracion, entre otras.

Fuente: CADP, (2006: 85-86).

Dado el carécter abierto, orientado a adoptar convertirse en un sistema de servicio de

alta direccion basado en el empleo, de concurso por posiciones (mas que de carrera), los
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perfiles y los procesos de seleccion correspondiente tenian que estructurarse de modo tal
que contribuyeran a la atraccion de personas no solo del sector publico sino también del
privado. Esta ha sido de una de las premisas del modelo chileno: allegarse, atraer, a los
mejores postulantes del mercado laboral, independientemente de si en su experiencia
previa ha haya laborado en el sector pablico. En esos primeros concursos celebrados del
total de postulantes registrados, el 40 por ciento provenia del sector privado (ver Grafica
14) frente al restante 60 por ciento que laboraba ya en el sector publico; ambos

porcentajes se reprodujeron idénticamente para ambos niveles de cargos directivos

Gréfica 14. Postulantes de concursos para cargos directivos del SADP,
segun sector del ultimo cargo ocupado (2005)

Postulantes para cargos de Nivel | Postulantes para cargos de nivel 11
. Privado
Privado 60%

60%

Puablico

40% Pablico

40%
Fuente: CADP, (2006: 61)

Por otra parte, en la discusion de perfiles evidentemente por tratarse de posiciones de
alta direccion se tenia que considerar con suficiencia el aspecto de la experiencia
profesional del candidato, referido ésta en términos de afios totales, asi como afios
especificos de experiencia especifica en cargos ejecutivos. Y ahi, como lo muestra la
Tabla 15, 30.3 por ciento de los postulantes tenia una experiencia profesional previa en
posiciones ejecutivas que se ubicaba en el rango de 5 a 10 afios; otro porcentaje mas o
menos similar (27.9) estaba en un segmento de mayor experiencia (entre 11 y 20 afios);
y otro 14.5 por ciento llevaba ya mas de 21 afios (pero menos de 30) con esa
experiencia; s6lo 18.2 por ciento de los postulantes inicialmente registrados tenian una

experiencia menor de cuatro afios®*.

* Los postulantes que estan dentro de este rango de experiencia profesional (menos de 4 afios) no
cumplen los requisitos que por ley debe cumplir un alto directivo pablico. Segun la Ley N° 19.882 del
Nuevo Trato Laboral, se establece como requisito poseer cinco afios de experiencia laboral (desde la
fecha de titulacion) y una carrera de a los menos ocho semestres.
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Tabla 15. Porcentajes de participacion de postulantes a concursos finalizados (a julio
de 2005), por rangos de afios de experiencia profesional después de titulacién

Experiencia Profesional o MEE L %, Nivel Il %, promedio 1yl
Inferior o igual a 4 afios* 14.0% 21.1% 18.2%
Entre 05 y 10 afios 27.0% 32.0% 30.3%
Entre 11y 20 afios 28.0% 28.1% 27.9%
Entre 21 y 30 afios 14.0% 14.7% 14.5%
Mayor o igual que 31 afios 4.0% 3.1% 3.5%
No registra 13.0% 1.0% 5.6%
Total de Postulaciones 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: CADP, (2006: 69).

Un aspecto que es clave para contribuir a que los concursos meritocraticos se instalen
como opcion efectiva, aceptada por quienes encabezan los ministerios o servicios donde
existen cargos directivos del SADP, es no sélo hacer que su rigor técnico lleve a la
seleccién de los mejores postulantes, sino que el desahogo el propio concurso se pueda
hacer en plazos razonables de tiempo. Un periodo largo de consumo para agotar el
concurso e integrar las néminas finales puede generar desaliento en las cabezas de las
agencias o servicios. Puede decirse que, desde un punto de vista ideal de “llegada”, esto
es, en el que cada uno de los participantes y actores clave haga su trabajo en forma agil
y comprometida, un concurso tiene los siguientes puntos criticos para su correcto

desarrollo:

1) El inicio de un proceso lo constituye la creacion de la vacante del cargo
directivo;

2) La accién inmediata tendria que ser que el ministerio o servicio correspondiente
comunique (a la DNSC) de inmediato su decision de convocar a un concurso
meritocratico;

3) Para que, enseguida, se haga el andlisis conjunto y aprobacién del perfil por
conducto del CADP;

4) Luego, la DNSC publigue de inmediato la convocatoria correspondiente y, con
ese evento, el CADP y la DNSC desplieguen las etapas sucesivas de seleccién

(“filtros™), tales como la verificacion de requisitos, las pruebas psicométricas,
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laborales y de competencias (donde se podria apoyar en las, hasta llegar a las
entrevistas y la integracion final de las ndbminas

5) A continuacion, el CADP —para el caso de cargos de nivel I— o el Comité de
Seleccion —cuando se trate de concurso de cargos de nivel Il— tendria que
enviar a Presidente, los titulares de los ministerios o jefes de servicios (segin
corresponda) dichas néminas;

6) Y con base en esas propuestas de nominas, que dichas autoridades opten por el
nombramiento final, o en su defecto rechacen la propuesta y, con ello, se
produzca una declaracion de concurso desierto. En caso de que algin postulante
(de entre los que integran la ndmina) resulte nombrado, éste enseguida tendria
que ser notificado de la decision, con la finalidad de que enseguida pueda tener
lugar su incorporacion formal e inicio de labores en el cargo directivo de que se

trate.

Insisto, ése seria una ruta deseada para hacer que los concursos publicos no solo se
instalen en la cultura y conciencia de las areas del gobierno y en las cabezas de las
mismas, sino también para lograr que en un tiempo menor se cuente con los ganadores
de concurso; esto, independientemente de que esa realizacion efectiva contribuya a
generar una buena sensacion o percepcion publica entre todos aquellos postulantes que
hayan quedado en el camino y, por tanto, no hayan resultado ganadores. Del material
revisado, asi como de entrevistas realizadas con informantes clave que, en mayor o
menor grado, conocen ese proceso, dichas premisas sobre la efectividad y agilidad en su

realizacion fueron expuestas y compartidas durante la investigacion.

De la informacién disponible consultada, acerca de la duracion de los concursos en
aquel primer afio de su realizacidn, s6lo fue posible conocer cuanto duraban las diversas
actividades del inciso 4), esto es, de aquellas que dependen exclusivamente de la labor y
eficacia de la DNSC y del CADP. En promedio, los concursos para cargos de nivel |
tuvieron una duracién de 3.8 meses, siendo los mas cortos los concursos para los cargos
de los Servicios de Salud de Vifia y Valparaiso: 2.7 meses (CADP, 2006). En la Grafica
15, se muestran algunos de los concursos en cargos especificos (de ambos niveles) que
para el mes de julio de 2005 ya habian concluido; ahi se aprecia (en nimeros de meses
consumidos) la duracion por cada uno de ellos en lo que ve —insistimos—

exclusivamente a las actividades correspondientes al inciso 4), arriba descrito.
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Gréfica 15. Duracion de concursos (desde el inicio formal hasta la determinacion
de la ndmina), finalizados al 5 de Julio de 2005

Primer Nivel Segundo Nivel, por Comité de
Seleccion
|
SS lquique 4,8 ‘ | |
INP 4,5
SS Antofagasta 2,7 ‘
\
SS Concepcién 4,3 CHILECOM ‘ 2,1
|
SAG 4,5 JUNAEB 3,8
SERNAC 3,5
SENCE-XI 1,3
CENABAST 5,4 |
SS Valparaiso 2,7 SENCE-VI ‘ 2,3
\
SS Vifia ‘ 2,7 UAE 16
\
0,00 2,00 4,00 6,00 0,00 1,00 2,00 300 400 500

Fuente: CADP, (2006: 54 y 61).

Al mes de julio de 2005, justo al término del primer afio de labores del CADP, a partir
de las ndminas que éste y los Comités de Seleccion habian integrado, las autoridades
competentes habian hecho 28 nombramientos, 9 en el primer nivel y 19 en el segundo
nivel jerarquico del SADP. De ese universo de directivos nombrados, sélo dos de ellos
habian sido inicialmente contactados (e invitados a participar) por head hunters
(empresas buscadoras de talento); el resto se habia enterado de los concursos a través de
los periddicos que utilizd la DNSC para la difusion de los mismos. Si esos directivos
nombrados los clasificamos con base en el sector del que provenian, esto es, del dltimo
cargo ocupado, encontramos que 89 por ciento de los del nivel I ocupaban ya una
posicion en el sector publico y el otro 11 por ciento provenia del sector privado; cifras
méas o menos similares se reprodujeron en el caso de los directivos nombrados en el

segundo nivel jerarquico, tal como se puede observar en la Gréfica 16.

Gréfica 16. Altos Directivos Publicos nombrados (al mes de julio de 2005),
segun sector del ultimo cargo ocupado

Nivel | Publico Nivel 11

Publico 87%

89%

Privado .
11% P Iil;/;do
0
Fuente: CADP, (2006)
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La Tabla 16 (abajo) muestra la condicion de los nombrados durante el desarrollo de los
concursos. En la columna donde se indica “Titular antes de nombramiento”, significa
que el alto directivo publico nombrado era quien ocupaba ese cargo (en forma
transitoria y provisional) mientras se llevaba a cabo el concurso. Al final, la estadistica
sefiala que de ese primer conjunto de directivos pablicos nombrados, 47 por ciento del
nivel 1y 31 por ciento del nivel Il eran ocupantes del cargo al momento que finalmente
se les nombro como resultado del concurso. En contraposicion, los que aparecen en la
columna “Nuevo en el cargo” significa que no estaban en la condicion de ocupante
transitorio y provisional que ocupaban los de la otra columna ya descrita. Y ahi, los
resultados fueron: 53 por ciento de los nombrados en el nivel I y 69 por ciento en los del
nivel 1l llegaron por primera vez al cargo, a raiz de resultar ganadores de sus

respectivos concursos.

Tabla 16. Distribucion de directivos publicos nombrados (en 2005), que
fueron ratificados en el cargo después del concurso

Titular antes de

Nivel nombramiento Nuevo en el cargo
I 47% 53%
I 31% 69%

Total | 36% 64%

Fuente: CADP, (2006)

Sobre este punto —el de la posibilidad de que durante el desarrollo de los concursos
pudiesen postular quienes ocupaban los cargos directivos sujetos a e€sos procesos de
seleccion— es conveniente hacer un par de anotaciones. La primera es que se trataba de
una situacion que la ley permitia (a la fecha sigue vigente). En efecto, la norma legal

sobre esta situacion sefiala al pie de la letra lo siguiente:

Articulo quincuagésimo noveno. “De haber cargos de alta direccion vacantes,
cualesquiera sea el nimero de los que se encuentren en esta condicion, la
autoridad facultada para hacer el nombramiento podra proveerlos transitoria y
provisionalmente, en tanto se efectla el proceso de seleccion pertinente, con
personas que cumplan con los requisitos legales y los perfiles exigidos para
desempefarlos. Estos nombramientos no podrédn exceder de un periodo,
improrrogable, de un afio, contado desde la fecha de los mismos. Transcurrido
este periodo el cargo sélo podra proveerse de conformidad con lo establecido en
los articulos cuadragésimo octavo y siguientes. Sin embargo, si los
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nombramientos no han podido ser resueltos, éstos podran mantenerse en tal
calidad provisional previo informe positivo de la Direccion Nacional del
Servicio Civil.” [Ley 19.882; las cursivas son mias].

Este dispositivo legal, al paso de los siguientes afios (como veremos), se convirtié en un
asunto central de discusion y analisis. De ello volveremos mas adelante. Aqui queremos
solo dejar registro que desde el primer afio de operacion del SADP y de que altos
directivos publicos comenzaron a ser nombrados como resultado de la realizacion de
concursos, dicha disposiciéon legal comenz6 a generar controversia. Utilizarla era
perfectamente legal, pero al mismo tiempo producia desaliento en muchos de los
interesados en participar en un determinado concurso, al suponer —en un marco aun de
desconfianza en torno a los procesos meritocraticos de seleccion de altos directivos—,
que la participacion de quienes ocupaban en forma transitoria y provisional el cargo
objeto de concurso ya les colocaba en cierta desventaja frente a dichos ocupantes.

Sobre este mismo asunto, en la Memoria de Actividades del CADP del 2004-2005 se
lee que: “la gradualidad en la aplicacién del Sistema hizo necesario que la norma legal
permitiera que se realizaran nombramientos provisionales y transitorios con duracion
hasta la fecha en que culmina el proceso de concursos, con plazo tope de un afio”
(CADP, 2006: 21). Los puntos discutibles, sin embargo, podrian radicar en saber con
cuanta frecuencia dicha figura podria llegar a ser utilizada por los titulares de los
ministerios o de los servicios donde se generaran vacantes, y también conocer si esas
mismas autoridades podrian sentirse atraidas por promover sucesivas prérrogas de los
nombramientos transitorios y provisionales, en detrimento de los objetivos que
perseguian los concursos publicos. Tomemos ademas en consideracion que, de una
lectura cuidadosa del propio dispositivo legal, se puede desprender que en ciertas
condiciones esos nombramientos podrian ser prorrogados mas alld del afio que se
preveia seria el limite maximo. Uno de los informantes clave que entrevisté en este

estudio, expresod sobre el asunto del que estamos abordando lo siguiente:

Mi preocupacion desde el dia uno (y quizas se pueden revisar las actas del
Consejo) fue que el mundo de las autoridades mas politizadas usaran
inadecuadamente el nombramiento de personal transitorio. Ese espacio que
quedd en la Ley, fue un escollo desde el dia uno.
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Los primeros problemas (y retos)

Hemos ya sefialado que, apenas a mediados del 2005, el tema del uso de la figura de
nombramientos transitorios y provisionales (en adelante TyP) podria en los afios
siguientes convertirse en un problema o situacion que mereciera alguna reaccién o
correccion especifica. Habian, entonces, transcurrido el 2003 (que es cuando se aprueba
la Ley 19.882), el 2004 completo y medio afio del 2005, cuando ya se identificaban en
el horizonte los primeros problemas y desafios que se tendrian para consolidar el SADP.
En la Memoria del CADP correspondiente a los afios 2004 y 2005 (CADP, 2006: 42-
46), ese drgano colegiado identificaba cinco acciones en las que se debia redoblar el

esfuerzo, a saber:

1) Estudio en materia de remuneraciones que permita definir un sistema global de
criterios para proponer Asignaciones de Alta Direccion Publica;

2) Perfeccionar el sistema de evaluacion de las empresas consultoras que permita
mejorar los procesos de concursabilidad;

3) Contar con un sistema de seguimiento y apoyo a los altos directivos publicos;

4) Contar con una estrategia de comunicacion sobre la importancia y avance del
Sistema de Alta Direccion Publica; y

5) Preparar las condiciones para nombramientos que pudieran generarse en marzo
de 2006.

Vistas con detenimiento, cada una de ellas representaba un problema identificado, pero
al mismo tiempo un reto sobre el cual habia que desplegar acciones y esfuerzos
sostenidos. El éxito que en ello pudiese ser alcanzado no dependeria exclusivamente de
las buenas intenciones de quienes integraban el Consejo de Alta Direccion Publica.

Hagamos una breve reflexion sobre cada una de ellas.

Sobre la primera, en la fuente citada se reporta que el CADP ya habia solicitado a la
DNSC el estudio sobre remuneraciones con la finalidad de: a) estimar la brecha o
disparidad entre las remuneraciones de los altos directivos publicos (primer y segundo
nivel jerarquico de las instituciones pertenecientes al SADP) y las remuneraciones de
los directivos del sector privado que realizan funciones afines o similares; b) estimar la

remuneracion que el postulante requerira para ingresar al sector publico; c¢) identificar el
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impacto de los posibles cambios en las remuneraciones respecto a los de los cargos
afines o cercanos, con el fin de evaluar el costo de los cambios propuestos; y, d)
obtener una metodologia que permita definir remuneraciones acordes a los cargos a
desempefiar, a fin de apoyar fundadamente la determinacion en esta materia, por parte
del CADP. La preocupacion subyacente era obvia: se entendia que el asunto de las
remuneraciones de los altos directivos pablicos podia ser un factor de desaliento entre
los postulantes, pero también un asunto que afectaria la capacidad de retencion del

propio sistema.

La segunda tenia que ver con la mejora de la toma de decisiones respecto de la
contratacion y calidad esperada del trabajo de las empresas externas buscadoras de
talento en el mercado. Se identificaba un area de oportunidad para la mejora de los
procesos de reclutamiento y seleccion de cargos directivos del Sistema. Respecto de la
tercera accion (o desafio), la posicion del 6rgano colegiado era también muy clara, al

sefialar que:

El Consejo ha considerado relevante establecer mecanismos y herramientas que
potencien la gestion de los altos directivos publicos provistos a traves del Sistema,
lo cual debe ser disefiado en conjunto con las autoridades en cada servicio. En tal
sentido, se contempla la entrega de informacion permanente relativa
fundamentalmente al uso de programas gubernamentales y al manejo
presupuestario, el uso eficiente y permanente de la pagina web de la DNSC que
permitird llegar a la mayor cantidad de altos directivos pablicos en todo el pais. El
Consejo ha considerado necesario realizar una serie de conversaciones con los
altos directivos publicos seleccionados (CADP, 2006: 44).

El SADP de Chile, como hemos visto hasta este punto del estudio, fue pensado para
que, a través de concursos meritocraticos de reclutamiento y seleccion, las autoridades
politicas pudiesen nombrar o “escoger” dentro de una némina reducida a postulantes
que cuentan con el perfil de conocimientos y competencias adecuadas para el
desempefio de la funcion directiva. Y en ese sentido, la Ley 19.882 dota de normas y
criterios generales para conseguir ese propoésito. En efecto, de la lectura de esa Ley
(especialmente el Titulo VI “Del Sistema de Alta Direccion Publica”) queda claro que
el tema del reclutamiento y seleccién es asunto central, prioritario en el Sistema.
Respecto del tema del seguimiento y apoyo (acompafiamiento) de directivos, el Titulo

VI de la ley no es precisamente igual de enfatico, como si lo es con el tema del
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reclutamiento y seleccion. Veamos el sentido de esta afirmacion. El titulo VI de la Ley
19.882 tiene 7 “parrafos” o apartados tematicos, cuyas denominaciones son las

siguientes:

1°. Normas generales y bases del Sistema;

2°. Del Consejo de Alta Direccién Publica;

3°. De la seleccion de los altos directivos publicos;
4°. Del nombramiento;

5°. De los convenios de desempefio y su evaluacion;
6°. De las remuneraciones; y,

7°. De las prohibiciones e incompatibilidades.

No existe, por tanto, parrafo alguno que explicitamente haga referencia al “desarrollo”,
“acompafiamiento”, “seguimiento”, o ‘“apoyo”. Lo que si existe en la Ley son
atribuciones o facultades genéricas otorgadas tanto a la DNSC como al CADP que
podrian ser interpretadas para promover ese seguimiento y apoyo a directivos ssobre el
cual el Consejo consideraba (en 2005) necesario impulsar. Esas facultades son, del lado
de la DNSC: “ Fomentar y apoyar la profesionalizacion y desarrollo de las unidades de
personal o recursos humanos de los ministerios y servicios” [Articulo Vigésimo Sexto,
2do, i)]; y del lado del CADP: “Proponer a la Direccion Nacional del Servicio Civil las
medidas y normas generales que juzgue necesarias para el mejor funcionamiento del
Sistema de Alta Direccidn Publica y absolver las consultas que la Direccion Nacional le
efectle sobre la materia, incluyendo entre éstas las relacionadas con los convenios de
desempeno y su evaluacion” [Articulo Cuadragésimo Segundo, h)]. Es posible intuir
que, sobre esta base, el CADP haya considerado pertinente recomendar dar mas apoyo y
seguimiento a los altos directivos publicos, una vez que ellos son nombrados como
tales. De igual forma, a partir de las entrevistas que en este estudio fueron realizadas
(especialmente a aquellos informantes clave que actualmente se desempefian como altos
directivos publicos del Sistema, pero que llevan ya algunos afios formando parte del
mismo), estimo que la posicion del Consejo de aquel afio tiene que ver con la
percepcidén que ese organo ha recogido de los propios directivos publicos, quienes
habrian hecho saber la necesidad de mayor apoyo, acompafiamiento y seguimiento.
Vale en este momento una de las opiniones que, en esas entrevistas, uno de nuestros

entrevistados expreso:
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Hay una falencia, que no es menor, en que el Servicio Civil deberia acompafiar
mas a Altos Directivos Publicos, [especialmente de aquellos] que vienen del
sector privado en su proceso de instalacion. Todos esos procesos de induccion y
salida quedan a la “buena voluntad” de los servicios que los reciben (a esos
nuevos Altos Directivos). No hay apoyo por parte del Servicio Civil. Habria que
darle mas “punch” al Servicio Civil, pues cuando pide una asesoria, o apoyo, por
ejemplo para saber como disefiar un presupuesto, o hacer una evaluacién de un
empleado, o cdmo motivar, sencillamente uno recibe, a lo mas, un apoyo muy
limitado del Servicio Civil. Esto es una falencia.

Otro directivo publico entrevistado, como parte del trabajo de investigacion cualitativa

de este estudio, dijo lo siguiente:

El tener un filtro estratégico, técnico [de seleccion] en el proceso de Alta
Direccion Publica es una condicion necesaria para poder profesionalizar el
sector publico, pero no suficiente. Por condicion necesaria quiero decir que tiene
mucho valor [...] pero para poder desplegar las capacidades de esos directivos,
se requiere de un apoyo para que efectivamente puedan avanzar y pueda entregar
el maximo de su potencialidad [...] El componente del ingreso es el mas
desarrollado en el Sistema [...], no asi el del acompafiamiento. Yo creo que el
acompafiamiento genera mas valor en el nuevo directivo publico que, por
ejemplo, sofisticar la evaluacién del desempefio.

Y en el mismo sentido, en otra entrevista, nuestro informante comento lo siguiente:

“El acompafiamiento es una demanda de los directivos. Se sienten muy
abandonados”.

En suma, podria decirse que el “seguimiento y apoyo a los directivos publicos” que el
CADP consideraba necesario impulsar podria estar sustentado en ciertos déficits
detectados en el funcionamiento cotidiano del Sistema. El 6rgano colegiado de aquellas
fechas también decia que era necesario “un decisivo esfuerzo comunicacional que
contribuya a la adecuacion de las instituciones publicas, promoviendo cambios en la
cultura en los distintos actores, y que demuestre a la ciudadania que el nuevo sistema
busca atraer al ejercicio de la funcién publica a los mejores profesionales del pais, a fin
de garantizar la calidad de los servicios que la Administracion Publica debe entregar a
toda la poblacion” (CADP, 2006: 46).
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Y por ultimo, en algo que para propdsitos de lo que persigue este estudio resulté muy
interesante, fue la Gltima materia o accion en la que se decia colocar un mayor esfuerzo:
en la preparacion de las condiciones para nombramientos que pudieran generarse en
marzo de 2006”. ;Qué queria decir esto? Sencillo: ya en 2005 se estimaba que en cada
cambio de Presidente podria haber una importante desvinculacion de altos directivos del

sistema y que, por tanto, se debia contar con la capacidad de reaccionar con efectividad

a la demanda de concursos o, como algunos la han llamado, que la “fabrica de ternas”®

funcionara mejor. En ese documento fuente, se decia lo siguiente:

El cambio de autoridades de gobierno va a requerir el maximo de agilidad en el
funcionamiento del Sistema, puesto que la tendencia de todos los gobiernos ha
sido renovar a la mayoria de los jefes de servicios. De mantenerse este criterio y
considerando que para los servicios incorporados al Sistema no existe otra forma
de nombramiento que no sea mediante la busqueda por concurso publico, y
ademas, teniendo en cuenta que los cargos solo pueden proveerse en forma
transitoria en tanto se lleva a cabo el concurso, el Consejo, conjuntamente con la
DNSC, ha considerado la necesidad de establecer un plan de contingencia
destinado a satisfacer plenamente los requerimientos de las nuevas autoridades.

Es conveniente sefialar que serd de suma relevancia que los cargos se cubran en
el periodo mas corto con altos directivos titulares, dado que a partir de las
recientes reformas a la Constitucién la eleccion de Presidente de la Republica
sera cada 4 afios. EI CADP en conjunto con la DNSC, han establecido como
tarea prioritaria preparar las condiciones institucionales,  financieras y
profesionales que le permitan enfrentar adecuadamente el elevado nimero de
nombramientos que pudieran eventualmente generarse a partir de marzo de
2006. [CADP, 2006:44; las cursivas son mias]

4.2Un primer movimiento pendular, 2005-2009: ¢el mérito como criterio
prevaleciente?

El 11 de diciembre de 2005 hubo elecciones presidenciales en Chile. El resultado llevo
a una segunda vuelta electoral entre los dos candidatos con mayor votacion: Michellet
Bachellet y Sebastian Pifiera. Ya en enero de 2006, Bachellet se convirti6 en Presidenta

de la Republica. Este hecho politico, de finales de 2005 y principios de 2006, sirvio

% |a frase fue tomada de Costa & Waissbluth (2007: 12).
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como referencia para hacer el corte cronolégico para el inicio de esta seccion de mi

estudio.

Con la llegada de la Presidenta Bachellet al gobierno de la Republica se cumplian tres
afos de haber sido aprobada la Ley 19.882 para el Nuevo Trato Laboral, que a la postre
significaria el nacimiento del Sistema de Alta Direccion Puablica chileno. Y en
consonancia con lo ahi establecido, la tendencia de crecimiento (en servicios y cargos
directivos) debia continuar, dado el mandato que ese ordenamiento legal habia
establecido. Pero también, y eso quiero destacarlo en este punto del estudio, al asumir el
poder la Presidenta envio un proyecto de ley para perfeccionar el Sistema de Alta
Direccion Pablica, en el marco de la Agenda de Probidad, Transparencia, Calidad de la
Politica y Modernizacion del Estado (CADP, 2006).

En dicho proyecto se proponia profundizar el sistema mediante la extension de su
ambito de aplicacion, asi como reformular la estructura y organizacion del CADP. El
proyecto nunca fue aprobado durante su gestion presidencial, pero dejé constancia muy
al inicio del mismo de las &reas de mejora, problemas o imperfecciones que ya habian
sido detectadas. Por ejemplo, en cuanto al asunto de los TyPs que arriba referimos, en
su proyecto se proponia que la autoridad pudiera efectuar dicha provision en cuanto
haya solicitado formalmente al CADP el proceso de seleccion y presentado el perfil de
seleccion correspondiente, pero también abogaba por limitar la duracion del
nombramiento provisional de un afo a seis meses. Con ello, en los hechos el propio
Presidente de la Republica confirmaba —muy al comienzo del 2006— que esa figura
juridica ya era motivo de abuso por parte de la autoridad y, por tanto, un asunto que

debia ser atendido.

Por otra parte, el proyecto recogié un tema que también ya estaba mereciendo especial
atencion: los Convenios de Desempefio Individual. Al respecto, en el proyecto se
proponia: 1) ampliar el plazo para proponer al Alto Directivo Publico el convenio (de 5
a 15 dias contados desde su nombramiento); 2) sujetar los convenios al modelo e
instrucciones que propusiera el CADP; 3) imponer como requisito de la validez legal de
los convenios que éstos fuesen autorizados por la DNSC, antes de su suscripcion y
dentro del término de quince dias contados desde su recepcion; y 4) en lo relativo a la

comunicacion de los convenios, que el proyecto fuera informado (para conocimiento y
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registro) tanto a la DNSC como al CADP, dentro de quince dias contados desde su
suscripcion (CADP, 2006) .

Al no completarse la ruta de tramitacion legal, el SADP sigui6 desarrollandose
conforme a la Ley original del 2003. Por tanto, los procesos de seleccion debian seguir
siendo practicamente la tarea central del trabajo del CADP y de la DNSC. De modo
que, al igual que en el gobiernos de su predecesor, en el primer periodo de Bachellet
(2006-2010) se cumplieron las directrices establecidas en la propia Ley 19.882 del
Nuevo Trato Laboral, en el sentido de incorporar gradualmente mas agencias y servicios
al SADP; ello puede observarse en la Grafica 17, donde se aprecia que el nimero de
servicios paso de 56 en 2006 a 108 en 2010.

Gréfica 17. Cantidad de servicios incorporados por afio a la Alta
Direccion Publica, en el periodo 2004-2010
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Ese dato, por otra parte, nos debe llevar a hacer un corte en materia de procesos de
seleccion por todo el periodo acumulado, esto es desde el inicio de los primeros
concursos en 2004 hasta el afio 2010, cuando la Presidenta Bachellet termino el primer
periodo que ha estado al frente de la nacion SADP. La Tabla 17 (abajo) es util para
dimensionar el primer dato relevante: Al 2010, se habian acumulado 1090 concursos
realizados hasta su etapa de finalizacion, la cual ocurre con un nombramiento o bien

con una declaratoria de desierto.
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Tabla 17. Concursos finalizados entre 2004 y 2010,
por nivel jerarquico y tipo de cierre (nombramiento/desierto)

Primer Nivel Jerarquico (Nivel I)

Segundo Nivel Jerarquico (Nivel I1)

| Declarado | Declarado | Finalizados dzg;‘agidggr Declarados | Finalizados GRAN

Ano dES(I:iEJFE)OI’ dgtsjl'ci)l;’tic:iggr nombf’gzwiento fotal comité_ ,de por nombtl:'gnmiento Totatil TIO;- ﬁL
seleccion autoridad
s % | #] % | #] % | #] % |#| % |# | % |#£| % |#| %

2004 0 00% 0 00% 3 1000% 3 333% 0 00% 1 11,1% 5 556% 6 667% 9
2005 0 00% 0 00% 8 1000% 8 216% 2 54% 2 54% 25 67,6% 29 784% 37
2006 0 00% 2 59% 32 941% 34 256% 31 233% 9 68% 59 444% 99 744% 133
2007 2 95% 3 143% 16 762% 21 108% 44 227% 22 113% 107 552% 173 892% 194
2008 2 87% 3 130% 18 783% 23 105% 32 146% 19 87% 145 662% 196 895% 219
2000 1 26% 3 77% 35 897% 39 134% 79 271% 13 45% 160 550% 252 86,6% 291
2010 4 62% 6 92% 55 B846% 65 314% 20 97% 16 7,7% 106 512% 142 686% 207
[torau | 9 [ 479% | 17 [ 8.8% | 167 | 865% [ 193 | 17,79 | 208 | 19,19 | 82 | 759 | 607 | 5579 | 897 | 8239% | 1090

Fuente: Elaboracién propia, con base en CADP, (2011: 66)

El comportamiento en esos afios de los concursos para nivel | se observa en la Grafica

18, donde se aprecia que de s6lo haber agotado 3 procesos en 2004, esa cifra en 2010

habia crecido a 193. En el gréafico, sin embargo se observan dos repuntes en el

crecimiento de las cifras de concursos finalizados: el primero en 2006 (respecto 2005) y

el segundo en 2010 (respecto 2009). La explicacién ya fue ofrecida arriba, cuando el

propio CADP (en la Memoria 2004-2005) advertia que habia que estar preparado con el

cambio de presidente (en 2006) porque era altamente probable que, ante un aumento de

desvinculaciones, se tendrian que efectuar méas concursos. El segundo repunte ocurriria

con la despedida de Bachellet y la llegada de Pifiera en 2010.
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Gréfica 18. Concursos finalizados entre los afios 2004 a 2010,
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Fuente: Elaboracién propia, con base en CADP, (2011: 66)
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En el caso de los concursos de Nivel Il (ver Grafica 19), hay dos datos que vale la pena
destacar: primero, que en lo que se refiere a procesos finalizados con hombramiento
(linea de puntos en rojo) se observa una tendencia a la alza durante todo el gobierno de
la Presidenta Bachellet, misma que desciende justo el afio en que abandona la
presidencia. Esa alza sistematica se debe, como apreciaremos en otra tabla mas adelante
[Tabla 20], al crecimiento en nimero de cargos que se fueron incorporando tanto al
SADP, como aquellos de otras instituciones que comenzaron a solicitar al CADP su
participacion para ocupar por esa misma via cargos directivos que no estarian adscritos
al sistema. Si en 2006 (cuando llega la Presidenta Bachellet al poder) habia menos de
300 cargos, ya para 2010 esa cifra ya se instalaba en casi 800 posiciones directivas en
2010 (entre los adscritos y no adscritos al sistema). Tal crecimiento habria producido
también un aumento en el numero de concursos, hecho que, ademas, necesariamente se
terminaba de reforzar cuando las autoridades decidian desvincular a directivos publicos

(generando con ello vacantes y, enseguida, solitud de inicio de nuevos concursos).

El segundo dato que también destaca en la Gréfica 19 es el alto nimero de concursos
declarados desierto en 2009 por los comités de seleccion, instancias que si bien son
presididas por el profesional experto nombrado por el CADP, reinen a un representante
del ministerio y a otro del servicio donde estd la vacante del cargo de nivel II;
hipotéticamente podria inferirse que en ese numero de declaraciones de desierto pudo
haber ocasiones en las que el representante del CADP quedaba en minoria frente al resto
de los integrantes de su comité de seleccion para evitar la decision de declarar desierto
el concurso correspondiente. Mas adelante volveremos sobre esta conjetura, en torno al
comportamiento de las declaraciones de concursos desierto, sean éstos por el Comité de
seleccion o por la propia autoridad competente donde se encuentra la posicion directiva

de nivel Il adscrita.
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Gréfica 19. Concursos finalizados entre los afios 2004 a 2010
Segundo Nivel Jerarquico
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=@="Finalizados con nombramiento
Fuente: Elaboracion propia, con base en CADP, (2011: 66)

Por otra parte, vale decir que en el periodo 2004-2010, el Ministerio de Salud es, sin
duda, donde més se reporta una actividad concursal por cargos directivos superior al
resto de los ministerios del gobierno central (ver Tabla 18); en orden descendente, le
siguen los servicios del SADP adscritos a los ministerios de Economia, Fomento y
Turismo (8.77%, respecto del total de convocatorias realizadas y agotadas en el periodo
2004 y 2010); Trabajo y Prevision Social (8.35%); y Justicia (7.16). El patron en cuanto
proporciones se mantiene en términos mas o menos similares, pero hay un cambio de
orden de los ministerios con méas actividad concursal en los afios en que se produjo el
cambio de gobierno y la llegada de Sebastian Pifiera (2009-2010), periodo en el que,
como veremos, suele haber una desvinculacion considerable de ADPs. Entre los afios
2009 y 2010, los ministerios que més solicitaron y se vieron, por tanto, involucrados en
la realizacion y finalizacion de concursos publicos de cargos directivos, fueron (en
orden decreciente): Salud (37.61%); Justicia (9.72%); Trabajo y Previsién Social
(8.81%); y Economia, Fomento y Turismo (7.52%).
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Tabla 18. Actividad concursal en cargos directivos del SADP, por Ministerio (2004-2010)

Ministerio

Cargos del SADP,
por Ministerio

Convocatorias (por nivel) solicitados
por Ministerios 2004-2010

Convocatorias (por nivel) solicitados
por Ministerios en bienio 2009-2010

. . . . Total . . Total
Nivel | Nivel | Total Nivel | Nivel q % sobre total | Nivel | Nivel A % sobre total

I ] cargos | ] Conz:o;ell’:?rlas Convocatorias | 1l Con(\io;alltlt))rlas Convocatorias
Agricultura 3 48 51 4 78 82 6,98% 2 27 29 5,32%
Defensa 2 28 30 1 18 19 1,62% 1 18 19 3,49%
Economia,
Fomento y 6 76 82 8 95 103 8,77% 5 36 41 7,52%
Turismo
Educacién 5 a7 52 6 62 68 5,79% 3 26 29 5,32%
Energia 3 26 29 4 14 18 1,53% 3 7 10 1,83%
Hacienda 5 52 57 7 66 73 6,22% 5 20 25 4,59%
Interior 1 23 24 3 18 21 1,79% 2 10 12 2,20%
Justicia 4 47 51 6 78 84 7,16% 2 51 53 9,72%
Medo 2 2 24 1 5 6 051% 1 5 6 1,10%
Mineria 2 6 8 11 9 20 1,70% 10 4 14 2,57%
Sl;’gf‘iias 10 26 36 16 18 34 2,90% 12 11 23 4,22%
Planificacion 2 21 23 5 13 18 1,53% 2 6 8 1,47%
Relaciones
Exteriores 3 4 7 3 0 3 0,26% 0 0 0 0,00%
Salud 35 289 324 80 402 482 41,06% 36 169 205 37,61%
Trabajo y
Prevision 5 67 72 8 90 98 8,35% 5 43 48 8,81%
Social
Transportes
¥elecomuni- 1 - 2 5 0 5 0,43% 4 0 4 0,73%
caciones
yimenday 16 4 20 36 4 40 341% 17 2 19 3.49%

Fuente: Elaboracién propia, con base en CADP, (2011: 60, 64 y 65)

Arriba (cuando analizamos el comportamiento de los primeros concursos realizados y

que terminaron con nombramiento en 2005 —en Grafica 16) se dijo que en aquella

fecha las proporciones de los directivos nombrados que provenian del sector publico

frente a los que llegaban del sector publico era de 89 por ciento contra 11 (en el caso del

nivel jerarquico 1), y de 87 por ciento frente a 13 por ciento cuando se tratdé de

posiciones del nivel II.

¢Como se comportaban esas cifras cuando, en 2010, la

Presidenta Bachellet dejo el gobierno? La respuesta es que en ambos casos hubo una

mejora a favor de los nombrados que venian de ocupar un cargo en el sector privado
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antes de resultar ganador de posicion del Sistema. En efecto, como se observa en la
Tabla 19 (donde las cifras se presentan tanto en numeros absolutos como relativos) y en
la Grafica 20 (donde sélo se recogen porcentajes), para el caso de posiciones de primer
nivel, la cifra de 11 por ciento de directivos nombrados cuyo ultimo cargo habia sido en
el sector privado se incrementd a 16 por ciento; mientras que en el caso de los del nivel

I1, paso de 13 a 18 por ciento de nombrados con experiencia previa en el privado.

Tabla 19. Cantidad de Altos Directivos Publicos nombrados en el periodo 2004
a 2010, segun sector de altimo cargo ocupado

Sector Periodo 2004 a 2010
1 Nivel ‘ % ‘ 11 Nivel ‘ %
Privado 26 16% 108 18%
Publico 141 84% 499 82%
TOTAL 167 | 100% |  e07 | 100%

Fuente: CADP, (2011: 78)

Gréfica 20. Porcentajes de ADPs nombrados en el Periodo 2004-2010, segun sector
(publico/privado) de ultimo cargo ocupado

Nivel I Nivel 11

Privado = Pblico ® Privado = Publico

Fuente: CADP, (2011: 78)

Un indicador adicional respecto de cuanto la autoridad se pliega o sujeta al resultado de
las néminas que el CADP o el comité de seleccion le presentan, consiste en analizar qué
lugar ocupaban esos nombrados dentro de las néminas (ternas o quintetas), esto es, si
era el primero en el listado de calificaciones de la ndmina, el segundo, o incluso el

altimo de los que estaban en la ndbmina. En las graficas 21 y 22 mostramos ese ejercicio,
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correspondiente a los anos de 2009 y 2010, de los cuales pudimos contar con esa

informacion.

Grafica21. Posicién en ndmina del ADP nombrado, afio 2009

2%

m1 enN6émina =2 enNoémina =3 en Némina ®4 en Némina =5 en Némina

Fuente: CADP, (2011: 80)

Gréafica22. Posicion en ndmina del ADP nombrado, afio 2010

3%

1%

m]1 enN6émina ©“2 enNoémina =3 en Némina ®4 en Némina ®5 en Némina

Fuente: CADP, (2011: 80)

La brecha entre cargos acumulados (adscritos y no adscritos al SADP) y los procesos de
concurso realizados (por generacion de vacantes y solicitud de ocupacion de las
mismas) habia crecido ya con el paso de los afios; de ello habiamos adelantado arriba. Y
esto tenia que ver con la alta rotacion de altos directivos puablicos producidas

principalmente por el alto namero de desvinculaciones también. Si a eso se le suma que
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hasta 2010 hubo también un crecimiento gradual del nimero de servicios que se estaban
incorporando, entonces el resultado esperado era la ampliacion de esa brecha. Asi, con
base en datos del reporte estadistico mensual de diciembre de 2010%, podemos observar
en la Tabla 20 que para ese afio el numero de cargos en el Sistema (incluidos los no
adscritos) ascendia ya a 786 y el numero de procesos acumulados de seleccion a 1464.
Y si en aquel momento se hubiese intentado realizar una proyeccion de ese
comportamiento por los siguientes afios (2011 al 2014), mediante el método de minimos
cuadrados®’, entonces se estaria complementando dicha tabla (con su gréfica respectiva
23) en la que se muestra cuanto esa brecha podia ampliarse, dada la tendencia que

presentaba en 2010.

Tabla 20. Crecimiento anual del SADP, en cargos (adscritos y no adscritos) y
procesos de concurso acumulados, con estimacion hacia 2014

Cargos Acumulados Procesos Acumulados
2004 16 16
2005 105 108
2006 277 335
2007 400 534
2008 541 770
2009 664 1.057
2010 786 1.464
2011° 926 1.566
2012° 1.058 1.804
2013° 1.190 2.043
2014° 1.321 2.281

Fuente: Elaboracion propia con base en DNSC, (2011:8). [a] Esta cifra es estimada.

De hecho, la Grafica 23 nos permite observar que los aumentos mas sustanciales de
namero de concursos realizados se han producido en el paso del afio 2009 al 2010, y el
del 2013 al 2014, justo cuando el pais se ha preparado electoralmente y ha cambiado de

® Disponible en el portal oficial de la DNSC (acceso 14 de septiembre de 2015):

http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/files/reporte%20diciembre_2010_cambio.pdf

®” Los datos del afio 2011 al 2014, fueron estimados mediante el método de minimos cuadrados ordinarios
(MCO) el cual consiste en proporcionar estimadores de los parametros que minimicen la suma de los cuadrados
de las distancias verticales existentes entre la recta de regresion y los datos del modelo. La linea de regresion
E(Y/Xi) =B, + B,X; es launion de los puntos que representan los valores esperados de variable dependiente Y
dado los valores de las variables independientes X's. el mismo puede ser expresado como Y=a+bx-+e, donde &
representa el error existente entre la estimacion y los datos de las variables (Chatterjee, et al, 1999)
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presidente de la Republica, llevando en esos dos momentos a ganadores que han

correspondido a coaliciones diferentes.

Grafica 23. Crecimiento anual del SADP, en cargos vs concursos
(procesos) acumulados
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Fuente: Elaboracién propia con base en DNSC, (2011:8). [a] Esta cifra es estimada.

Otra tendencia que para 2010 se habia confirmado (incluso, consolidado) era el uso
todavia més frecuente de la figura de los nombramientos de transitorios y provisionales
(TyPs), pero al mismo tiempo que los porcentajes de quienes estaban en esa calidad
terminaban ganando el concurso y, por tanto, siendo ratificados en sus posiciones

directivas (ver Tabla 21).

Tabla 21. Nombramiento de Altos Directivos Publicos, segun si son
nuevos ocupantes o si ejercian el cargo de forma provisoria

Periodo 2004 al 2010

Titulares antes del nombramiento | | Nivel | % ‘ Il Nivel ‘ %
Nuevo en el cargo 84 50% 361 59%
Ocupante provisorio 83 50% 246 41%

| TOTAL 167 | 100% | 607 | 100% |

Fuente: CADP (2011: 79)
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Si recordamos, al término del primer afio de realizacion de concursos (2005), la
estadistica sefialaba que 47 por ciento del nivel I y 31 por ciento del nivel Il eran
ocupantes del cargo (en calidad de TyPs) en el momento que finalmente se les
nombraba como resultado del concurso. Ya en 2010, segin se muestra en la gréfica 24
(abajo), esos porcentajes habian crecido: a 50 por ciento en los casos de cargos de nivel

I, y a59 por ciento en los del nivel II.

Gréfica 24. Distribucién de directivos publicos nombrados (entre 2004 y 2010), que
fueron ratificados en el cargo después del concurso

Nivel I Nivel 11

Nuevo en el cargo  ® Ocupante provisorio ® Nuevo en el cargo ® Ocupante provisorio

La agudizacion de esta tendencia —en el sentido de que los nombramientos de TyPs no
solo solian ser prolongados por la autoridad competente, sino que también terminaban
siendo ganadores de los concursos en los que posteriormente participaban— se
convirtio, entonces, en un foco de gran preocupacion tanto en quienes dirigian el SADP,
como entre quienes aspiraban a ser nuevos altos directivos publicos en esas posiciones.
Asi, por ejemplo, en un articulo publicado en 2007 los entonces consejeros Rosanna

Costa y Mario Waisbluth sefialaban esta situacion de la siguiente manera:

Hasta hoy los Consejeros percibimos una dosis de escepticismo respecto a la
neutralidad del Sistema, [...]. Se trata de un modelo dominado por el Poder
Ejecutivo. A la amplia facultad para rechazar indefinidamente las néminas y
para despedir a los directivos, se le suma la posibilidad de mantener suplentes
por un afo, prorrogable indefinidamente por la DNSC (no por el Consejo). Por
otra parte, la difusa redaccion del articulo 59 de la Ley permite abusar de la
facultad excepcional para nominar suplentes mientras se realiza el concurso, lo
que permite extender la antigua practica de los “reemplazos” durante periodos
significativos que incluso pueden exceder el afio. Estas facultades debieran
entenderse como mecanismos flexibles para facilitar casos excepcionales en que
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los concursos se dilaten por escasez de candidatos, pero que en un contexto de
desbalance a favor del Ejecutivo deja al Sistema objetivamente a merced del
respaldo del gobierno de turno. [Costa & Waisbluth, 2007: 13] ®

En las entrevistas que realicé para este estudio, tal situacion surgié en repetidas
ocasiones. Las opiniones emitidas sobre el tema de los TyPs coincidian practicamente
en el mismo punto: su uso indiscriminado (mas el hecho de la frecuencia en que los
ocupantes provisorios resultaban ganadores de concurso) dafiaba la imagen del SADP al
producir desaliento y desconfianza respecto los procesos meritocraticos de
reclutamiento y seleccion. He aqui algunas de esas opiniones. Un entrevistado fue

enfatico sobre el punto en cuestion, al decir que:

El gran problema que tiene el Sistema es el uso de los TyPs. Hoy en dia si hay
un TyP, uno pregunta si va a postular al cargo, y si postula [uno dice] esto ya
estd cortado, esto ya se decidio. No hay confianza. Hay total desconfianza. Por
tener ya varios afos en el sistema, cada vez que hay un concurso gque saben que
me puede interesar llaman para invitarme a participar, y lo primero que pregunto
(y entiendo que eso lo preguntan todos) es: ¢hay un transitorio? Si, ¢y, postulé al
cargo? Si; entonces yo les digo: muchas gracias. Y decido no participar. Es una
debilidad muy fuerte del sistema. En mi opinion, el transitorio no deberia
concursar.

En otra entrevista con un directivo publico, nuestro entrevistado sefialo:

Es una solucidn préctica; no es una solucién permanente. Son transitorios,
circunstanciales.[...] Por Estatuto Administrativo pueden ser también los
subrogantes legales... Normalmente el TyP corre con ventaja, respecto de otros
postulantes, quien ocupa por esa via el cargo; es lo que se ha cuestionado
mucho. No deberia ser siempre asi. Que el TyP se mantenga o gane el concurso,
eso lo que ha sido muy cuestionado.

En una mas de las entrevistas realizadas, con otro alto directivo pablico, éste dijo:

Hay cargos técnicos. [...] Pero hay cargos, y creo que en Chile se exagerd con
esto de que todos los cargos pasan a la Alta Direccion Publica cuando son cargos
de confianza. Y el ministro necesita tener esos cargos de confianza. Entonces

% El articulo 59 del que hablan Costa y Waissbluth se refiere, precisamente, a los nombramientos
transitorios y provisionales (TyPs), de lo que mas arriba en este estudio ya habiamos comentado.
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por eso ocurre esto, que €l no va a trabajar [...] con una gente que no sea de Su
confianza. Yo creo que el factor confianza en algunos cargos supera la
competencia, la experticia y lo técnico del profesional. Entonces ;qué es lo que
estd pasando en el Sistema de Alta Direccién Puablica? Que se esta
desprestigiando, porque la gente entiende hoy dia que, por la alta tasa de
rotacién, que en realidad como se nombran los transitorios interinos, que
después se hacen los concursos y que después quedan los transitorios interinos,
entonces [...] la gente piensa en que no vale la pena concursar. Porgque es obvio
que los ministros nombran como transitorios interinos a la gente que es de su
confianza. [...] Hay muy pocos casos en donde no queda seleccionado el
transitorio. Entonces ha perdido credibilidad.

De lo mencionado, es evidente que algunas tendencias y percepciones (a estas alturas
del recorrido longitudinal en el tiempo que estamos haciendo) estaban ya muy
marcadas. Primero, que el SADP seguia creciendo en cuanto a servicios y cargos. Pero
que también la alta desvinculacion en ciertos periodos contribuia a un crecimiento
exponencial en el nimero de procesos acumulados de reclutamiento y seleccion. Y que
en una proporcion cada vez mayor quienes resultaban ganadores de esos procesos eran
los postulantes que en forma transitoria y provisional ocupaban los cargos directivos

sujetos a concurso. Asi se llegaba al gobierno del Presidente Sebastian Pifiera.

4.3 El segundo movimiento pendular, 2009-2013: La politizacion del sistema

Esos patrones y tendencias ya mencionadas siguieron en la ruta de su confirmacion
durante la administracion del Presidente Pifiera. Al término de su primer afio de
gobierno, el principal hecho destacable fue la alta rotacion de altos directivos publicos.
Y ello no so6lo se producia por cuestiones de desvinculacién (facultad legal de quienes
son autoridades politicas al frente de ministerios, servicios y desde luego de la
Presisencia de la Republica), sino también por la no renovacion de los convenios de
desempefio individual (CDIs) suscritos con los propios directivos. Al respecto, ya
hemos dicho que el SADP prevé que para los cargos, cuyos nombrados cumplen 3 afios
en ejercicio, se requiere su renovacion. Del total de nombrados que habian cumplido
esos 3 afios, el porcentaje de renovacion al mes de diciembres de 2010 era alrededor del
30 % (ver Gréfica 25).
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Gréfica 25. Renovacién de nombramientos de ADPs, a diciembre de 2010

En cargos de Nivel | En cargos de Nivel 11

Renovados Renovados

30,3%

= No renovados = No renovados

Fuente: DNSC, (2011: 40)

S6lo en 2010, segun lo indican las estadisticas consultadas (ver Tabla 22), 25 altos
directivos habrian estado en esa condicion de agotar sus tres afios de vigencia del
convenio suscrito y no ser renovados para un periodo adicional. Pero en ese afio
también se produce un aumento significativo de desvinculaciones voluntarias
(generalmente para no perder su derecho de indemnizacion) y de “no voluntarias” (esto

es, donde tuvo que mediar una solicitud de renuncia al directivo publico.

Tabla 22. Comportamiento anual de ADPs desvinculados
(de cargos adscritos) segun tipo de desvinculacion

ao | Desvinculaciones | Desvineuaciones | “eTaL L | Gty
renovado) no informe)
2004 0 0 0 0
2005 1 0 0 0
2006 3 3 0 1
2007 6 2 1 1
2008 19 16 0 1
2009 23 24 7 8
2010 44 153 25 6
2011 53 60 34 2
2012 56 47 19 14
2013 51 42 12 14
2014 62 317 25 35
2015 2 2 9 3
Total | 320 | 666 132 85

Fuente: DNSC, (2015b: 74)
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Si las desvinculaciones mencionadas son desglosadas conforme nivel de cargo, entonces
es posible construir las graficas 26 y 27 donde, respectivamente, se observa por afio la
cantidad de directivos que han sido desvinculados de sus cargos. En ambas gréaficas
aparece el tipo de desvinculacion en color diferente y, ademas, opté por dejar
visualizados también los afios 2014 (cuando termina Sebastian Pifiera su gestion y

nuevamente regresa a la Presidencia Michelle Bachellet) y 2015.

Gréfica 26. Desvinculaciones de ADPs en cargos
adscritos de nivel I, por afio segiin motivo
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Fuente: DNSC, (2015b: 75)

Gréfica27. Desvinculaciones de ADPs en cargos adscritos
de nivel 11, por afio seglin motivo
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En la administracion presidencial de Sebastian Pifiera hay otros datos y tendencias
relevantes, asi como acciones emprendidas para tratar de corregir algunos déficits o
problemas que presentaba el sistema de alta direccion publica. De ello quisiera hacer
algunos apuntes en esta parte del estudio. Por principio de cuentas habria que decir que
la composicion del Sistema por género, para 2012, habia llevado a un crecimiento en los
promedios de la presencia de la mujer como altos directivos publicos nombrados (ver
Tabla 23): en el caso del nivel | el promedio anual (del periodo 2004-2012) era de 26
por ciento, mientras que en el caso del nivel Il el promedio se ubicaba en 30 por ciento

mujeres en calidad de altos directivos publicos nombrados en ese periodo.

Tabla 23. Distribucion de Altos Directivos PUblicos nombrados en el
periodo 2004-2012, por género

) Periodo 2004-2012
Género - :
I Nivel ‘ % ’ Il Nivel ‘ % ‘ Total ‘ %
Masculino 205 74% 762 70% 967 71%
Femenino 72 26% 327 30% 399 29%
Total | 2r7 | 100% | 1089 | 100% | 1366 | 100%

Fuente: CADP (2013: 112)

Otro dato que durante la presidencia de Sebastian Pifiera se volvié muy relevante fue el
crecimiento de los porcentajes de postulantes que, viniendo del sector privado, se
convirtieron en ganadores de concurso y, por tanto, en altos directivos publicos
nombrados por el sistema. Asi, en el caso del nivel I, mientras que en el 2005 se contaba
con una proporcion (en los directivos nombrados) de 89 por ciento cuyo ultimo cargo
habia sido en el sector pablico frente al 11 por ciento que provenia del sector privado,
para 2012 esas cifras ya eran otras: 71 por ciento de los nombrados venia del sector
publico frente al 29 por ciento del sector privado. Por su parte, en el caso del nivel Il, de
haber iniciado (en 2005) con una proporcion de 87 por ciento de nombrados cuyo
Gltimo cargo era en el sector publico contra un 13 por ciento del sector privado, ya en
2012, el primer porcentaje bajo a 72 y el segundo aumento a 28, tal como se observa en
la Grafica 28.
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Gréfica 28. Distribucion, por sector de altimo cargo ocupado, de
Altos Directivos Publicos nombrados, 2014-2012
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Fuente: CADP (2013: 113)

Segundo Nivel

En lo que se refiere a la decision que tomaba la autoridad politica una vez que ésta

recibia la nébmina (elaborada por el CADP o un Comité de Seleccion), la Grafica 29 que

viene a continuacién nos dice que, en 201, el ler. lugar de la ndmina resultaba

nombrado como alto directivo publico, mientras que los cargos de nivel 1l esa cifra era

de 58 por ciento. Quien se encontrara en el 5to. lugar de la nGmina tenia muy pocas

probabilidades de ser finalmente nombrado por la autoridad competente.

Gréfica 29. Porcentaje de nombrados en cargos de Alta Direccion Publica,
segun lugar ocupado en la ndmina afios 2011-2012
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Con base en los reportes estadisticos consultados, hay un dato importante que destaca
durante la gestion del Presidente Pifiera. Se trata de las proporciones de altos directivos
nombrados que, habiendo participado en el concurso en calidad de TyP, resultaron
ganadores del mismo. En el caso del primer nivel jerarquico el porcentaje bajo desde un
50 por ciento que se habia producido como promedio acumulado en 2010, a 39 por
ciento en el 2012; mientras que en el caso de los del nivel Il, ese dato pasé de ser 59 por
ciento en 2010 a 43 por ciento en 2012. Las siguientes dos graficas (30 y 31) hacen

visible dicho cambio en la tendencia que en esa materia se venia confirmando.

Gréfica 30. Distribucion de nombramientos de Altos Directivos (en el
Nivel I) realizados entre los afios 2004-2012, segUin si son nuevos ocupantes
o si ejercianel cargo de forma transitoriay provisional

39%
= Nuevo en el cargo
Ocupante en el cargo

61%

Fuente: CADP (2013: 114)

Gréafica31l. Distribucion de nombramientos de Altos Directivos (en el
Nivel 1) realizados entre los afios 2004-2012, segun si son nuevos
ocupantes o si ejercian el cargo de forma transitoriay provisional

43%

® Nuevo en el cargo
Ocupante del cargo

57%

Fuente: CADP (2013: 114)
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Cabe sefialar que el 2 de noviembre de 2010, el Presidente Pifiera firmé un Instructivo
Presidencial (IP) sobre el adecuado funcionamiento del Sistema de Alta Direccidn
Publica con la finalidad, primordial, de atacar la situacion que venia imperando en
materia de nombramientos de TyPs. En la motivacion que hacia de ese IP, el Presidente

decia lo siguiente:

El Sistema de Alta Direccion Publica, desde su creacion el afio 2003, presenta
algunos vacios de importancia, cuya resolucion si bien no es dificil, no fue
abordada anteriormente. El gobierno que presido aspira a corregir dichas
carencias en forma permanente, por medio de un proyecto de ley que enviaré
proximamente al Congreso Nacional. Sin embargo, como el tramite legislativo
de dicha iniciativa puede tomarse algunos meses, he decidido adelantar la
aplicacion de algunas de sus propuestas, que sean ejecutables
administrativamente, por medio del presente instrumento. [IP, 2010:1]%°

El documento previo instrucciones muy especificas en cuanto a: 1) La duracién de los
nombramientos en calidad de TyPs (se propuso reducirlos a seis meses, y so6lo
extendibles por una Unica ocasion por otros seis meses); 2) La agilizacion de los
concursos (para lo cual, por ejemplo, propuso reducir a la mitad del tiempo entre el
momento en que se produce la vacante y se abre el concurso); 3) La obligacion de que
los TyPs invocaran su calidad de provisional y transitorio en sus actuaciones de caracter
publico (la DNSC, para tal efecto, haria publica la némina de TyPs en su portal oficial
electronico); y 4) La limitacién de hacer remociones (bajo ciertas condiciones) por parte
de quienes fungian como TyPs (por ejemplo, que para poder remover el TyP necesitaria
contar con la aprobacion previa y por escrito del ministro del ramo). El posible que esas
instrucciones hayan contribuido a reducir los porcentajes de quienes, en calidad de

PyTs, resultaban ganadores de concursos en los cargos directivos del Sistema, pero no

% El proyecto de reforma de la Ley 19.882 a que el Presidente Pifiera se referfa en el texto arriba citado
fue presentado a tramitacion legislativa el 1 de marzo de 2011. En ldgica con algunas de las
preocupaciones que el CADP habia venido advirtiendo en los afios previos, respecto de la necesidad de
fortalecer el SADP, en la iniciativa del presidente se abordaban temas como: 1) la mejora de asuntos de
carécter procedimental en los concursos; 2) la reduccién de los plazos para celebrar los concursos; 3) el
mejoramiento de las indemnizaciones, y 4) el acotamiento de la facultad para recurrir a la figura de TyPs
en forma prolongada. Temas como el del perfeccionamiento de los Convenios de Desempefio y de la
Asignacion de Alta Direccion Pdblica, no fueron incluidas en esa iniciativa, pese a ser también una
preocupacion de los Consejeros (CADP, 2013). EI 8 de noviembre de aquel afio, la Camara de diputados
rechazo en lo general el proyecto, pero dejaba constancia de algunos de los problemas y desafios que ya
mostraba el SADP, de lo cual este estudio ha documentado con evidencia empirica.
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se pudo reunir evidencia empirica suficiente en este estudio de que, en efecto, tal

instrumento haya tenido un efecto causal en el resultado mencionado.

4.4 El regreso del péndulo, 2013-2015: ¢ La confirmacion de un sistema politizado?

El 15 de diciembre de 2013 Michelle Bachellet gano, en segunda vuelta, las elecciones
para la presidencia de la Republica, mandato que abriria formalmente el 11 de marzo de
2014 y que hasta 2018 estara vigente. Con su arribo al poder, el Sistema de Alta
Direccidn Puablica se encontraria ante la oportunidad de ser revisado y eventualmente
verse fortalecido. En un poco mas de un afio y medio de ejercicio ha habido ciertos
hechos y datos que, para propdésitos de este estudio, es conveniente destacar. Asi, en
esta seccion me concentraré en tres asuntos: 1) El desahogo de concursos, sus tiempos y
sus costos; 2) Las desvinculacion de altos directivos; y 3) La aprobacion de un nuevo

Reglamento en materia de Convenios de Desempefio Individual.

Los concursos: valor, tiempos y costos

Llegado a este punto del recorrido que hemos hecho en este estudio, es importante
comenzar diciendo que, tanto de la evidencia documental consultada como del trabajo
de investigacion cualitativa realizado con base en entrevistas semiestructuradas con
informantes clave (que, por cierto, no sélo reunio a directivos publicos del Sistema, sino
también a gestores, disefiadores y estudiosos del mismo), es empiricamente sustentable
afirmar en este estudio que los concursos de seleccion basados en el mérito son
concebidos como el gran avance de todo el sistema de alta direccion. Existié completa
unanimidad en las 28 entrevistas realizadas que, en efecto, es un punto en el que no sélo

se han logrado avances sustanciales, sino que ha representado un parteaguas en la

™ Sobre este punto, sélo cabria agregar la posicion que los integrantes del CADP —respecto a las
pretensiones que perseguia dicho IP — manifestaron en aquellas fechas, misma que documentalmente
quedd registrada en la Memoria correspondiente de 2011-2012 de la siguiente manera: “EIl Consejo de
Alta Direccion Publica valoré el Instructivo Presidencial por considerarlo un aporte toda vez que limité
las potestades de los ocupantes transitorios y provisionales de cargos del Sistema y propendié a evitar
equivocos sobre el caracter transitorio con el que ejercen su cargo. Sin perjuicio de lo anterior, los
Consejeros ratificados por el Senado hicieron presente su parecer en cuanto a que este esfuerzo debe
complementarse con reformas legales destinadas a perfeccionar el Sistema en esta materia, entre otras.
Ademas, manifestaron su compromiso de colaborar con la concrecion de dichas reformas, en la
conviccion de que las mismas constituirdn una oportunidad para perfeccionar el Sistema de Alta
Direccion Publica, el que ha sido claramente beneficioso para la gestion publica y la modernizacién del
estado en nuestro pais” (CADP, 2013: 49)
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cultura politico-administrativa chilena. En varias de ellas hubo espacio para la
identificacion y critica de los problemas y retos que también tiene el desarrollo de los
concursos publicos, pero eso nunca colocd en duda que se trata de un “antes y un
después”. Comienzo, entonces, esta seccion del estudio recuperando algunas de las
percepciones y opiniones ahi expresadas. En una entrevista, nuestro informante clave se
expresd, en torno, a los procedimientos de reclutamiento y seleccion de la siguiente

manera:

El sistema de alta direccion tiene el valor de que elige a las mejores personas en
un proceso abierto, libre y transparente... Eso es muy bueno en una sociedad,
como en un pais de América Latina, donde se elige mucho por afinidad politica.
Yo, por ejemplo, no pertenezco, ni he pertenecido nunca a un partido politico.
De hecho soy una “cosa extrafia”, pues he estado en dos gobiernos, de dos
coaliciones distintas, como Alto Directivo Publico, gracias a este Sistema. [...].
[Hay puntos a mejorar]| pero, entre esto y elegirlo “a dedo” (como en el pasado)
sin duda es muchisimo mejor lo que hoy es el sistema de seleccion”.

En otra entrevista, el entrevistado expresé lo que el proceso de seleccion le habia

producido para su autoconfianza como servidor publico; lo decia asi:

La funcion que ejerzo actualmente comencé a desempefiarla desde antes de que
se integrara el Sistema de Alta Direccion Publica. Cuando se crea la Ley de la
Alta Direccion Publica, decidi participar pues al ser un sistema concursal
independiente, con filtros, con rigor, le da una mayor validez a un
nombramiento. Antes mi jefe en turno designaba sin mas; pero ahora con el
Sistema me siento més honrado por ser el resultado de un proceso.

El valor que aportan las empresas externas, especializadas en busqueda de talento
humano, para los procesos de seleccion en el SADP fue destacado por otra persona

entrevistada en este estudio, quien afirmo:

Yo participé via head hunter. [...] Me buscan y me propusieron. Yo trabajaba en
el sector privado. [El head hunter] me pregunta si estaria dispuesta a participar
(para ser superintendente). El head hunter me “enganch6”, [...] hizo bien su
trabajo de convencerme. Y lo que mas me convencio, y por ello le doy mérito a
ella (el head hunter era una mujer) me hizo ver que dado que [el sector al que
concursaria...] era muy anacroénico, muy antiguo, podia tratarse de un desafio
mayor el poder cambiar la ley, de transparentar lo que [ahi se hacia]. Era
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entonces una buena oportunidad para transparentar [lo que ahi se hacia]. Me
convenci de participar. Y al CADP propuse cambiar la antigua Ley [en ese
sector] por una nueva. Y creo que esa fue la propuesta que convencié a los
Consejeros.

En una mas de las entrevistas realizadas, el informante clave comentd cémo habia sido
su experiencia personal al participar en un proceso de seleccion organizado por el

SADP, expresando la efectividad del mismo en las siguientes palabras:

Yo conoci a un candidato claramente inclinado hacia un partido politico, pero él
no llego6 a la etapa final; esto significa que el proceso si tiene la capacidad de
filtrar [...]. En el segundo concurso que yo participé (para el nivel I), el proceso
funciond: ese candidato no lleg6, y yo no conocia al Ministro.

La distincidn entre concursos de primero y segundo nivel fue destacado por otra persona

entrevistada, quien lo dijo de la siguiente forma:

Creo que hay distinguir entre primer y segundo nivel jerarquico. En lo que se
refiere al primero, me parece un muy buen sistema. Me parece que el hecho de
que intervengan los consejeros del Consejo de Alta Direccion Publica y que uno
tenga la posibilidad de presentarles un proyecto de lo que uno quiere hacer me
parece que es una muy buena oportunidad. Creo que ayuda mucho a la decisién
de si es (0 no) la persona mas indicada. Entiendo que eso no llega a los segundos
niveles jerarquicos, de tener esta reunién con los consejeros, de plantear un
proyecto.

Podria hacer mas larga esta seccién del estudio, pero practicamente todas las entrevistas
van en un sentido mas o menos similar a la evidencia que he descrito: hay un
reconocimiento al valor que ha venido aportar al SADP los procesos meritocraticos de
seleccion. Hay, como ya hemos subrayado, cuestionamientos a la participacion de
quienes estan nombrados en calidad de TyPs, pero en lo general se presenta (hasta con
tono de orgullo, en muchos casos) que los concursos basados en el mérito son el
principal logro del Sistema. No obstante, en algunas entrevistas, y también en varios de
los materiales consultados, fueron destacados puntos que estdn directamente
relacionados con los concursos de cargos directivos: su duracion y sus costos. Veamos

qué ha significado, desde un punto de vista cuantitativo ambos aspectos.
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En lo que ve al asunto de la duracién de los concursos, es notorio (tanto en evidencia
documental, como verbal expresada a través de las entrevistas) que desde 2004 a la
fecha el tema ha estado en la agenda de prioridades y de atencion por parte de los
organizadores o gestores principales (en este caso, el CADP y la DNSC), amén de que
por ley es el principal tema que articula y da sentido a sus esfuerzos. El interés en ello
se ha incrementado no s6lo porque ha habido la conviccion por dotar, proveer, a la
brevedad menor a las autoridades competentes de las nGminas que por ley corresponde
integrar al Consejo y a los comites de seleccion, con la intervencion clave de la DNSC,
sino también porque se ha tenido que responder a una demanda creciente de concursos
por parte de instituciones que sin formar parte del Sistema han estimado de gran valor al
seleccion de los mejores perfiles a través de este esquema de reclutamiento y
nombramiento posterior. Se le ha llegado a concebir, incluso, como un mecanismo que
le resta presion politica a los tomadores de decision y le dota de mayor legitimidad

publica a los servicios o agencias.

El asunto de reducir el tiempo de duracion de los concursos no depende exclusivamente
de la DNSC y del CADP, tal como ya lo hemos abordado anteriormente. Asi, por
ejemplo, las etapas iniciales se pueden ver seriamente afectadas si la autoridad (al
generarse la vacante) no solicita de inmediato el inicio del concurso, ni busca integrar
un perfil de seleccion. El analisis siguiente nos permite identificar estos puntos. Para
efectos del analisis de los siguientes graficos, que tendran como fin observar cuan largo
y en qué etapas es donde hay mas demora en la realizacion de los procesos, es posible
identificar en el proceso de reclutamiento, seleccion y ocupacion de un cargo directivo

cinco puntos criticos o etapas, a saber:

Desde vacancia hasta oficio solicitud inicio de concurso,
Desde oficio de solicitud de concurso hasta aprobacién de perfil,
Desde aprobacion de perfil hasta publicacion de la convocatoria,

Desde publicacion hasta envio de némina a la autoridad, y

moomp»

Desde envio de némina a la autoridad hasta nombramiento

Tomando en cuenta esa division de etapas, en cuyo desahogo puede haber un Unico o

mas instancias responsables, las siguientes graficas muestran la duracién (en forma
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separada, conjunta o total) de esas etapas, iniciando este analisis con lo que ha ocurrido

en los concursos de cargos para primer nivel jerarquico.

La Gréfica 32 reune el concentrado, por afio, del total de dias que cada una de las etapas
consume. Seria importante solo aclarar que del material consultado no existio
informacion disponible para la etapa A de los primeros cuatro afios del ejercicio (2004
al 2007); esto quiere decir que desde 2008 hay mayor validez en la comparacion y
comportamiento que muestren cada una de las graficas (especialmente cuando ellas

contemplen incluir lo relativo a la etapa A.

Graéfica32. Duracién de concursos (Nivel I):
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Fuente: Elaboracion propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

La Gréfica 33 muestra (en linea de puntos) cuanto ha sido el tiempo promedio que
consumen las etapas A y B (esto es “Desde vacancia hasta oficio solicitud inicio de
concurso”, pero también sumando el tiempo “Desde oficio de solicitud de concurso
hasta aprobacion de perfil”), las cuales constituyen actividades mas dependientes de la
voluntad y compromiso de las autoridades donde existe el espacio directivo vacante,
que del trabajo propiamente de la DNSC o del CADP. Ahi se puede observar como
desde 2008 (afio a partir del cual se cuenta con informacion completa) ha habido un
aumento en la duracion de ambas etapas. Entre 2011 y 2014 las autoridades han llegado
a demorar hasta casi seis meses el inicio de la intervencion propiamente de la DNSC y
del CADP, quienes solo hasta cuando tienen una solicitud de inicio de concurso y una

propuesta de la autoridad sobre el perfil de seleccion, estan en condiciones de dar los
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siguientes pasos. Esta demora no es algo menor, especialmente cuando hay cambio en la
presidencia de la Republica (la demora significaria practicamente consumirse ese primer
afio del cambio de gobierno). No tener nombrado por esta via a los que ocuparan el
cargo de nivel | (jefes de servicios, superintendentes) tiene el efecto adicional de que,
hacia abajo, también se producira una demora en la integracion del nuevo equipo que
acompafiara al directivo nivel | seleccionado por concurso’. No olvidemos, como ya
hemos comentado, que el uso de las desvinculaciones en ese primer afio de los
gobiernos presidenciales trae, al final del dia, una afectacion en la integracion y
funcionamiento cotidiano de los servicios y agencias, amén de la incertidumbre hacia el
resto del personal de esas instituciones mientras se llevan a cabo los concursos y se

efectlian los nombramientos tanto en el nivel I, como en el II.

Gréfica33. Duracién de concursos (Nivel 1): Total de dias Etapas Ay B
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Fuente: Elaboracion propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

La grafica 34 muestra la suma acumulada de dias consumidos de las etapas C y D, las
cuales ya vinculan mas directamente el trabajo que tiene que llevar a cabo la DNSC y el
CADP: van desde la aprobacion del perfil hasta el envio de la ndmina a la autoridad
competente. Y a diferencia del grafico anterior, en éste la linea longitudinal de puntos
muestra una baja en la duracion desde 2008 a la fecha. Un poco mas de tres meses es lo
que en 2014 se llevd en promedio esas etapas dentro de los concursos para posiciones

del nivel I.

" Esto explica, parcialmente, porque el uso de los TyPs se ha vuelto tan frecuente: se trata de una “llave”
de facil manejo para integrar los equipos iniciales de trabajo en algln servicio o superintendencia, cuando
sus titulares son recién nombrados; al mismo tiempo se terminan convirtiendo en un incentivo fuerte para
demorar la presentacion de solicitud de inicio de concursos.
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Gréfica34. Duracidn de concursos (Nivel I):
Total de dias Etapas Cy D

200 ~

150 A

100 -

50 A

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fuente: Elaboracion propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

La etapa D consiste exclusivamente en el trabajo técnico que la DNSC y el CADP
deben llevar a cabo para seleccionar e integrar las propuestas de ndminas. Ahi esta
también el trabajo de las empresas consultoras. La Grafica 35 presenta su puntos (en los
Gltimos afos) que van desde los 76 dias (2011) hasta los 78 (2013) de duracion de dicha

etapa.

Gréfica 35. Duracidn de concursos (Nivel I):
Total de dias Etapa D
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Fuente: Elaboracion propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

En la etapa E la autoridad (en este caso, el Presidente o un Ministro) ya tiene en sus
manos las ndminas que integré el CADP para proceder de inmediato al nombramiento
correspondiente o, en su defecto, declarar desierto un concurso. Y aqui, como muestra
la linea de puntos de la Gréafica 36, la autoridad aun puede demorar tal decision (ver, por
ejemplo, el afio 2013, donde en promedio para cargos de nivel I, demoraron 83 dias, es

decir casi tres meses.
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Gréfica 36. Duracion de concursos (Nivel I):
Total de dias Etapa E, Nivel |
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Fuente: Elaboracién propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

Finalmente, la grafica 37 nos permite visualizar el total de dias que, sumadas las cinco
etapas, un concurso de cargo para nivel | se consume. Desde 2008 (afio en el que existe
informacion completa por cada una de las etapas), la duracion total exhibe un
incremento mas o menos sostenido, llegando hasta el pico de 2012 donde practicamente
se necesitaba un afio —desde la fecha en que se produce la vacante hasta el dia en que la
autoridad competente firma el nombramiento, o la declaratoria de desierto— para agotar

el concurso de un cargo de nivel I.

Gréfica37. Duracion de concursos (Nivel I):
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Fuente: Elaboracién propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

Y respecto de la duracion promedio de los concursos para cargos de nivel 1, ;Cudl es el
comportamiento entre 2004 y 2014? Hagamos un ejercicio similar, analizando los cortes

que hicimos para el caso del nivel I. La primera gréfica (la 38)"? permite visualizar el

72 Advertimos que el Gnico dato que no se pudo obtener para la construccion de los gréficos
correspondientes a duracion de los concursos de nivel 11, fue el relativo a la etapa A del afio 2004; todos
los demas estaban disponibles en los reportes estadisticos consultados.
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comparativo de etapas de dias consumidos por cada una de las etapas de las que
venimos hablando en esta seccion. Un punto sobresaliente (outlier) en la grafica fue la
duracion promedio que tuvo la etapa A en el afio 2006: 243 dias en promedio se llevo la
autoridad competente entre el momento que se generaba la posicion directiva vacante y
la fecha en la que solicitd a la DNSC el inicio formal del concurso. Esos ocho meses de
demora pudieron haber coincidido con la llegada (en 2006) con el arribo de la
Presidente Bachellet. La demora de las autoridades para iniciar los concursos tiene el
efecto de que los equipos de trabajo, ya lo hemos dicho, terminan integrandose muy

avanzada la administracién presidencial de un mandatario.

Graéfica 38. Duracidon de concursos (Nivel 11): Comparativo del

total de dias por etapas
300

J

243

1

250

1

200

150

1

121
111 7 110 114 111 100

100

50

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Etapa A HEtapa B EEtapaC HEtapa D HEtapaE

Fuente: Elaboracion propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

La Grafica 39, que relne la suma de de las etapas A y B (desde la vacancia hasta la
aprobacion de perfil), permite observar cuanto tiempo puede llegar a transcurrir para
que enseguida se activen las etapas propias de seleccion a cargo de la DNSC, el CADP
y los comités de seleccidn (por tratarse de puestos de nivel 1, son estos ultimos los que
deben tener un rol relevante). En el grafico era de esperar el alto nimero de dias que se
promediarian en el afio 2006, dado el antecedente comentado en el parrafo anterior. De

2008 a la fecha se aprecia un aumento en el nimero de dias que consumen ambas
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etapas, las cuales son mas responsabilidad de las autoridades donde se encuentran

adscritos los cargos directivos que se sujetaran a concurso.

Gréfica 39. Duracion de concursos (Nivel 11):
Total de dias Etapas Ay B
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Fuente: Elaboracion propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

La Gréfica 40, por su parte, exhibe —mediante la linea de puntos— la suma acumulada
de dias consumidos de las etapas C y D; éstas ya se refieren mas al trabajo propiamente
de la DNSC y el CADP: van desde la aprobacion del perfil hasta el envio de la nébmina a
la autoridad competente. La duracion promedio de esas etapas, desde 2008 a la fecha,

presentan una tendencia sostenida a la baja.

Gréafica40. Duracion de concursos (Nivel I11):
Total de Etapas Cy D
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Fuente: Elaboracién propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

La etapa D (ver Grafica 41) es de la exclusiva competencia de la DNSC, del CADP y de
los comités de seleccion que son integrados para participar en los concursos. Desde
2009 se viene confirmando que la esa etapa tiene una duracion promedio de

aproximadamente tres meses.
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Grafica4l. Duracion de concursos (Nivel 11):
Total de dias Etapa D
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Fuente: Elaboracion propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

En la etapa E la responsabilidad ya recae esencialmente en la autoridad que ha recibido
las propuestas de nomina. Dependera de ella el tiempo en que tarde en emitir el
nombramiento, o bien manifestar que no le gusta la ndmina y, por tanto, que es
necesario hacer una declaracion de desierto. Si fuese esto ultimo, un nuevo concurso
tendria que llevarse a cabo. En los Gltimos afos (ver Gréafica 42) la etapa ha promediado
una duracion que va desde 25 dias (en 2009) a 42 (en 2014).

Graéfica42. Duracion de concursos (Nivel 11):
Total de dias Etapa E
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Fuente: Elaboracion propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

La ultima gréfica (la 43) de esta serie de analisis para el caso de la duracion de los
concursos de cargos de nivel Il, nos permite apreciar la suma total de dias de las 5
etapas que hemos mencionado. Si eliminaramos el afio 2006 (por ser un outlier), vemos
que las sumas han fluctuado entre 300 y 364; esto es, al menos 10 meses se ha llevado
un concurso de seleccion para nivel Il (insistimos, desde el momento de la vacante hasta

la fecha en que se toma la decision final del nombramiento).
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Grafica43. Duracion de concursos (Nivel 11):
Suma total de las cinco etapas

600 -
500

400
300

200 -

100 1 158

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fuente: Elaboracion propia, con base en DNSC, (2015c: 19)

Sélo para hacer una reflexion final en torno a la duracion de los concursos, hagamos un
ejercicio hipotético. Arriba (en la grafica 37, cuando se analizaba el caso de los cargos
de nivel 1) se dijo que agotar en su totalidad un concurso de primer nivel jerarquico
puede llevar hasta 361 dias (punto mas alto registrado en 2012). Imaginemos ahora que
ese mismo directivo pablico del nivel | decidiera —al dia siguiente de que toma
posesion de su oficina— pedir la renuncia de un subalterno con nivel 11 perteneciente al
SADP. Para que ese directivo I tuviese en sus manos la nGmina que le permitiera volver
a ocupar (con un titular, via concurso) esa posicion directiva vacante de nivel II,
tendrian que transcurrir aproximadamente otros diez meses. El punto que quiero
destacar es sencillo: para un caso como el que hipotéticamente acabamos de imaginar,
en el area o servicio de que se trate estarian esperando alrededor de 22 meses (después
de la vacante en el nivel I) para tener reunido al equipo que dirigira esa area o servicio
(siempre que la conviccion sea tener altos directivos publicos seleccionados por
concurso, pues no olvidemos que se puede optar por prorrogar la vigencia de un TyP
por mas de un afio). Si, ademas, ese lapso 22 meses iniciara con el arribo de un
presidente (el cual s6lo dura cuatro afios en el poder), entonces resulta interesante
pensar en las consecuencias (hacia dentro y fuera del servicio 0 agencia de que se trate)
que ese equipo directivo esté finalmente integrado casi a la mitad del mandato

presidencial. De ello, volveremos mas adelante.

Evidentemente si, en lugar de nombrar, la autoridad decidiera declarar desierto un
concurso (pese a tener en sus manos una némina), los costos finales (en dinero, tiempo,

imagen, certidumbre, etc.) terminan incrementdndose considerablemente. Los
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concursos, en términos de costo financiero, no parecen ser baratos. No fue sencillo
como parte de la investigacion que he realizado encontrar y sistematizar toda la
informacion anual acerca de cuanto ha costado la celebracion de concursos en ambos
niveles. Por ello, s6lo a manera de ejemplo quise sumar el costo de los concursos
celebrados durante un afio completo. Asi, tomando como base el reporte estadistico
mensual de diciembre de 2010, en el que se reportan (en pesos chilenos de aquel afio)
los costos de 67 concursos en cargos de primer nivel y de 148 del segundo nivel, se
llegé a la Grafica 44, donde aparecen —en barras—los cargos con sus respectivas

sumas de costo financiero.

Gréfica 44. Costos de de los concursos Nivel 'y Nivel 11, 2010 (en pesos chilenos )
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Fuente: Elaboracién propia, con base en DNSC (2011: 55)

Las desvinculaciones

El 31 marzo de 2014, el entonces Ministro de Hacienda, Alberto Arenas, comunicé a
todo el gobierno central una serie de instrucciones de la Presidenta de la Republica para

mejorar el funcionamiento del SADP. En este nuevo Instructivo existe un apartado

3 Las cifras utilizadas en la grafica corresponden al 31 de diciembre de 2010. El tipo de cambio entre
pesos chilenos (CLP) y délares americanos (USD $) al cierre de la jornada de ese dia era de 468.00 CLP/USD,
0 lo que es lo mismo: 0.00231 USD/CLP. Fuente: http://www.bloomberg.com/quote/USDCLP:CUR (acceso:
18 noviembre 2015).
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relativo a “Instrucciones relacionadas con la renuncia”’®, donde ademas de reiterar que
los altos directivos pablicos (de primer y segundo nivel jerarquico) tienen la calidad de cargos

de exclusiva confianza, se solicitaba lo siguiente:

Sin perjuicio de lo anterior [el ser de exclusiva confianza], y tomando en
consideracion la importancia del sistema en el proceso de modernizacion del
Estado, es relevante que dichas solicitudes [las de renuncia] no se conviertan en
un mecanismo de remocion politica. Por lo anterior, las nuevas autoridades
deberdn evaluar si los altos directivos publicos, cuentan con las capacidades
técnicas y profesionales y competencias necesarias para ejecutar, de manera
eficaz y eficiente, las politicas publicas y planes definidos por el nuevo
Gobierno, asi como las instrucciones impartidas por sus superiores jerarquicos y
los términos del convenio de desempefio respectivo. [IP, 2014: 2]

Otra de las instrucciones en ese apartado decia que: “[...] si se hace necesario solicitar
la renuncia de un alto directivo publico, las autoridades y funcionarios a quienes se
dirige este instructivo, deberan hacerlo, preferentemente, por escrito solicitando que el
directivo ponga su cargo a disposicion de la autoridad competente, a contar de la fecha
que ésta determine, por renuncia voluntaria o no voluntaria”. Mas adelante, el mismo

documento oficial cerraba esa seccidn de instrucciones con la siguiente:

g. El Consejo de Alta Direccion Publica podra solicitar a los jefes superiores de
servicio, informacion sobre las desvinculaciones de los cargos de segundo nivel
jerarquico, con el objeto de proponer a la Direccién Nacional del Servicio Civil
las medidas que juzgue necesarias para el mejor funcionamiento del Sistema de
Alta Direccién Publica, las que seran informadas periddicamente al Ministro de
Hacienda. [IP, 2014: 2]

Dado el antecedente del afio 2010, cuando hubo cambio de gobierno y se produjo un
volumen importante de desvinculaciones, es previsible imaginar que el nuevo gobierno
que la Presidenta Bachellet inauguraba en 2014 buscaba —a través de ese instructivo—
evitar que el fenémeno de aquel 2010 se repitiera en ese primer afio de su gobierno. Se
pretendia, al menos, dotar de cierto orden y certidumbre las eventuales renuncias que se

solicitaran a altos directivos publicos del SADP. Incluso, con el animo de disuadir

" Los otros apartados, con instrucciones especificas, son: Nombramientos transitorios y provisionales;
Perfiles, convocatoria, concursos, néminas y provision de vacantes de altos directivos publicos;
Convenios de desempefio; y Porcentaje de asignacion de ADP. El instructivo presidencial se encuentra (al
mes de octubre de 2015) aln vigente.
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(hasta donde fuese posible, pues desde el primer parrafo quedaba a salvo la facultad
legal de desvincular) ese escenario, se le concedio al CADP la posibilidad de solicitar a
los jefes superiores de servicio informacion sobre las desvinculaciones de los cargos de
segundo nivel jerarquico. Las instrucciones, sin embargo, no contribuyeron a evitar una
desvinculacién masiva de altos directivos publicos. Todavia mas: en el caso del segundo
nivel jerarquico se agudizo el fendmeno, si se le compara con lo ocurrido en el afio
2010. En el caso de las desvinculaciones en el primer nivel, la grafica 45 claramente
permite visualizar que lo ocurrido en 2014 es comparable (en porcentajes) con el 2010:

los picos en la gréfica asi lo confirman.

Gréfica 45. Porcentaje de desvinculaciones en cargos adscritos de
nivel 1, con respecto al nombrado vigente al 1 de enero del afio en
curso, segun tipo de desvinculacion

70% -

60% -

50% -

40% -

30% -

20% -

10% -

0% -+l el : : —
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

—#=\/oluntarias =—#=No voluntarias Periodono renovado  ==#=Otro motivo

Fuente: Elaboracién propia, con base en DNSC (2015a)

Para el caso de los cargos directivos en el nivel 11, el porcentaje de desvinculaciones en
2014 (renuncias no voluntarias) se agudiz6 en comparacion con el antecedente del 2010:
44 por ciento frente al 26 por ciento de aquel afio en que Sebastian Pifiera habia llegado
al poder cuatro afios antes (Gréafica 46). En este estudio, como parte del trabajo de
entrevistas semi-estructuradas, tal fendmeno fue expuesto a todos los informantes clave
entrevistados y lo que contestaron lo reproduzco a continuacion. Un primer entrevistado

sefial6 lo siguiente:

Cuando yo ingresé [antes de que existiera el Sistema de Alta Direccion] era de
confianza, y también la desvinculacion por confianza. Por tanto, cuando el
Sistema sefial6 que ahora el ingreso es por mérito y que el egreso por confianza,
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en lo personal no me generd ningun conflicto. Fue la regla del juego que yo
acepté desde el momento en que me vine.

Gréfica 46. Porcentaje de desvinculaciones en cargos adscritos de nivel
I, con respecto al nombrado vigente al 1 de enero del afio en curso,
segun tipo de desvinculacion
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Fuente: Elaboracidn propia, con base en DNSC (2015a)

En otra entrevista, nuestro entrevistado (también era alto directivo publico) expresé su

opinidn en los siguientes términos:

En estricto rigor, la verdad, es que el mundo laboral moderno apunta a este tema
de bastante libertad para mantener la vinculacion [...], tanto en el sector publico
como en el privado eso tiene que ver con la confianza que se tiene. En ese
sentido, la libertad de desvinculacién no me parece un factor complejo. Creo que
en el caso chileno ha ido en retirada estos temas de estabilidad en el empleo
publico. Si uno ve los sistemas de contratacion, cada vez apuntan mas a esa
flexibilidad, salvo los cargos de planta antigua, la mayoria de los contratos son a
nivel de sistema de contrata, que usualmente duran un afio. No es, por tanto, un
factor complejo; tampoco genera estrés.

Para otra persona entrevistada, el asunto de la desvinculacidon deberia contar con un

marco mas cierto, especialmente cuando hay cambios de gobierno; asi lo dijo:
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Lo primero que reflejan los datos (de la desvinculacion masiva) que son muy
sabidos y estudiados, es que existe a necesidad de una regulacién para poder
regularizar esta situacion. Si no siempre van haber opositores y contradictores,
pero la idea es que haya un equilibrio. Que todos sepamos que va a ocurrir en un
cambio de gobierno. Y esa es la regulacién que yo creo hace falta.

Algunos parlamentarios se han manifestado por distinguir qué cargos son mas
politicos y tienen méas posibilidades de ponerles término en los cambios de
gobierno, frente a los que son mas técnicos (como es mi caso), donde no se
justifica el cambio de inmediato, mas cuando la persona fue elegida
meritocraticamente y ha hecho bien las cosas.

Uno mas de los informantes clave entrevistados manifestd su preocupacion por las altas

tasas de desvinculacién que ocurren cuando se producen los cambios de gobierno; su

opinidn la emitio de la siguiente manera:

Yo vi caer a los de mi mismo nivel en una sola semana; me quedé sin
interlocutores con quien conversar. En el nivel | se fueron todos, y enseguida —
en forma “dominé”— se fueron los del nivel Il. Asi pasa: se va el | y luego el
nuevo trae a su equipo cercano y se van los del Il. Eso es estratégicamente para
el pais es” malo” [...] Yo creo que la Alta Direccion Publica deberia impulsar
que los directivos publicos que llegaron por estos procesos de seleccion
transparentes y rigurosos se queden en sus cargos (ante los cambios de gobierno)
y hagan su aporte al Estado Chileno.

No comparto por tanto que cuando uno nuevo llegue de golpe diga: fuera todos”.
La nueva autoridad politica tiene que darse su tiempo, su espacio para conocer a
las personas que ya estan, para evaluar su trabajo y luego tomar una decision
respecto de la desvinculacion. Pero aqui lo que ha ocurrido, es que entre el 11 de
marzo (cuando cambia el gobierno) y el 21 de marzo se va hasta un 80% sin que
hayan conocido a los directivos que venian laborando. Yo creo que es un
proceso (de seleccidn) caro, como para sacarlos sin mas, pareciera que se trata
de una “sospecha de desconfianza™. [...] Le daria méas peso al desempefio, pues
se trata de una funcion de Estado mas que de gobierno. Hay que tratar de
preservar la experiencia adquirida, absolutamente.

Una ultima percepcidén adicional levantada en las entrevistas que realicé, el informante

clave sostenia que la desvinculacion es contraproducente, pues a su juicio:
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en los inferiores de la organizacion también hay mucho miedo. Y eso no es
bueno.

Si lo comparamos con lo que fue manifestado en torno al tema de los concursos por
mérito, donde habia un alto consenso del valor que le aportaba al SADP, en lo que ve al
asunto de las desvinculaciones las opiniones son mas mixtas, variadas, aunque la
mayoria (de todos los entrevistados) tendi6 a ver como algo normal, razonable, que las
autoridades politicas (més alla del argumento de que son cargos de exclusiva confianza)
puedan hacer desvinculaciones, bajo la premisa de que la confianza significa alineacion,

capacidad de reaccion frente a las prioridades que fijen esas nuevas autoridades.

Los convenios y la importancia de la evaluacion

En el Instructivo Presidencial de marzo de 2014 del que hablamos en la seccién
anterior, el gobierno actual de la Presidenta Bachellet —a través de su Secretario de
Hacienda— comunicaba a todos los ministerios, servicios y agencias del gobierno
central su posicion frente al tema de los convenios de desempefio individual de la

siguiente manera:

Los convenios de desempefio a que se refiere este acapite, son la principal
herramienta para garantizar una gestion eficaz y eficiente, por parte de los altos
directivos publicos, en la ejecucion de las politicas publicas y la provision
directa de servicios de calidad a la ciudadania. De ahi la importancia de que la
autoridad ministerial respectiva vele porque las metas estratégicas de desempefio
anual en él contempladas sean consistentes con los objetivos y metas
comprometidas por la institucion en su sistema de planificacién, presupuestos y
programas de mejoramiento de la gestion. [IP, 2014. Las cursivas son mias].

Y sobre esa base, emitid instrucciones especificas para: 1) la debida y oportuna
suscripcion de estos instrumentos, con base en al modelo e instrucciones que sobre ese
tema haya dispuesto la DNSC; 2) la inclusion los perfiles de seleccion de unos
"Lineamientos Generales para el Convenio de Desempefio”, buscando con ello precisar
qué objetivos estratégicos deben orientar el trabajo del alto directivo publico durante el
cumplimiento de sus funciones; y 3) Llevar a cabo la evaluacion de seguimiento del

estado de avance y cumplimiento de las metas establecidas en los convenios de
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desempefio de los directivos, para lo cual los Ministros y jefes superiores de servicio
tendrian invertir esfuerzo y tiempo en esa importante tarea. Respecto de esta ultima
instruccion, también se le buscaba obligar a la autoridad a que, por lo menos cuatro
meses antes de la fecha de término del afio de gestion del Alto Directivo Publico, se
hiciera una evaluacién parcial de metas y objetivos y su proyeccion de cumplimiento
anual, ademas de informar del resultado de ese ejercicio a la DNSC. ;Por qué en 2014
se colocaba, nuevamente, acento en el asunto de los Convenios de Desempefio
Individual? ¢Por qué en doce afios de funcionamiento del SADP aun se percibe que ese
tema tiene escaso desarrollo? Para efectos de los propdsitos de este estudio, consideré
pertinente ofrecer evidencia empirica que pudiese responder a tales cuestionamientos.

De esto trata esta seccion del trabajo.

Primero habria que decir que la lectura de ese capitulo sobre convenios desempefio
individual no puede hacerse excluyendo al resto de los apartados que consideraba el
documento oficial, ni tampoco restando importancia a la fecha y contexto en que fue
emitido. En la seccién anterior, por ejemplo, hice un andlisis de otro capitulo que fue
contemplado en el Instructivo, y que se referia a las “Instrucciones relacionadas con la
renuncia”. Pero también, como precisé, se emitieron instrucciones especificas en
materia de nombramientos transitorios y provisionales; sobre aspectos procedimentales
de los concursos, tales como perfiles, convocatoria, concursos, néminas y provision de
vacantes de altos directivos publicos; sobre la ruta basica que debia seguirse en la
definicion de la propuesta de asignacién de Alta Direccién Publica™. En su conjunto,
de una lectura detallada de todas esas instrucciones, ademas de tener presente que se
ubicaban en el contexto de cambio de gobierno (momento en que era previsible que se
produjeran desvinculaciones de directivos), considero que el instructivo buscaba generar
ciertas condiciones basicas para que, ante esa eventualidad de una nueva alta rotacién de

directivos (via desvinculacion), habria que estar preparados para:

"® El tema de la “asignacién” de la ADP tiene que ver, como lo mencionamos en el capitulo tercero de
este estudio, con el ajuste y definicidn del monto salarial que percibira el alto directivo publico mientras
esté vinculado al SADP y cumpla con las metas previstas en los CDI. No ha sido una variable
propiamente de estudio en esta investigacion, pero sin duda es un asunto que en estos afios ha estado muy
presente en quienes han conducido y operado el Sistema de Alta Direccién. Cémo y qué hacer, en
términos de salarios, para que las mejores personas se sientan atraidos de participar, pero también para ser
retenidos, en el SADP, habrian sido una de las preocupaciones durante estos afios en quienes estan
interesados en el buen funcionamiento y consolidacion del Sistema.
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1) Gestionar en forma mas 0 menos estructurada (con cierta certidumbre) el asunto
de las renuncias de los altos directivos;

2) Ordenar (y advertir) sobre el tema de nuevos nombramientos transitorios y
provisionales que pudiesen venir con motivo de las renuncias a que se refiere el
punto anterior;

3) Iniciar nuevos concursos para la ocupacién de vacantes en cargos directivos; y

4) Introducir mas atencion y seriedad al tema de los convenios de desempefio
individual, tanto en los procesos de seleccién (al obligar que en los perfiles se
incluyeran los objetivos estratégicos de gestion), como en el seguimiento
cotidiano de la labor del directivo (para lo cual se instruian tiempos para llevar a
cabo evaluaciones parciales de cumplimiento de metas establecidas en los
convenios). Podria también pensarse que ese propésito se inscribia en légica de
hacer que en las eventuales solicitudes de renuncia se pudiera previamente
valorar el desempefio del directivo, mas que buscar una consolidacion a mediano

y largo plazos de ese instrumento de gestion.

Lo que vino después de la emision de ese IP ya fue explicado en la seccion anterior de
este estudio: una proporcion considerable de desvinculaciones tanto en el nivel I, como
en el 11, de altos directivos del sistema tuvo lugar en el 2014. Con ello, desde entonces y
en lo que va del 2015 se han venido realizando concursos publicos para definir a
titulares de vacantes en esos cargos, mismos que muy posiblemente en su mayoria han
estado siendo ocupados provisionalmente bajo la figura de nombramientos de TyPs. Por
eso nuevamente resulta relevante preguntarse por el estado actual y futuro que podria
deparar al tema de los convenios de desempefio individual. Aqui intentaremos ofrecer

algunos elementos que serian parte de ese analisis.

La preocupacion por mejorar y potenciar el valor de los CDIs se remonta al afio 2004,
apenas habia sido instalado el Consejo de Alta Direccidn Publica. Una revision de las
actas de las primeras sesiones celebradas en el segundo semestre de aquel afio permite

corroborar ese dicho (de ello, ya lo habiamos hecho notar en este estudio)’®. Ese 6rgano

’® Citabamos en aquella parte del trabajo que, por ejemplo, en las sesiones del 26 de octubre de 2004, las
del 16 y 30 de noviembre, asi como la del 21 de diciembre de ese afio, se habia abordado el tema de los
convenios. Para tratar lo que debian ser sus contenidos y vinculos con otros instrumentos de medicion y
gestién, en algunas de las sesiones fueron invitados funcionarios publicos que laboraban en la DIPRES y
el Ministerio de la Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES). El antecedente, entonces, se
encuentra desde los inicios en que comenzé la institucionalizacion del SADP.
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colegiado, al cabo de tres afios de estar funcionando, en la Memoria 2005-2006 dejo

constancia de esa preocupacion de la manera siguiente:

En este aspecto surge uno de los principales desafios a enfrentar para la
consolidacién del Sistema, dado que los Convenios de Desempefio fueron
incorporados con la aspiracion de que constituyeran una herramienta potente de
gestion y de alineacion entre el Alto Directivo y la autoridad a cargo del ambito
en que ejercen su funcion, lo que se lograria dado que el convenio seria suscrito
en conjunto con el superior directo. Sin embargo, en la practica no han
respondido a su disefio y no han cumplido con su objetivo, sumandose a la
excesiva multiplicidad de instrumentos de gestion y evaluacion de desempefio
vigentes en el Estado chileno y que, dado su volumen y su caracter formal,
entorpecen la labor del Alto Directivo Publico, sin reportar beneficios. [CADP,
2007:24; las cursivas son mias].

Y enseguida, subrayaba:

Este cuerpo colegiado considera que dicho instrumento debe ser entendido y
aplicado como herramienta de gestion, a través de la cual la autoridad y el Alto
Directivo adoptan compromisos de gestion, metas estratégicas y los medios para
verificar su cumplimiento; como un instrumento de evaluacion de la gestion
directiva y como una herramienta de direccion para la autoridad encargada del
nombramiento. [Loc. Cit.; las cursivas son mias]

El tema de los CDIs, por tanto, ha estado en el &nimo de quienes han encabezado el
CADP’’ desde su origen, pero los diagnésticos que han sido realizados no le colocan
como uno de los aspectos mas desarrollados del sistema (Zaviezo & Undurraga, 2007,
Irarrdzabal, 2013). En el mas reciente que se conoce (Irarrdzabal, 2013), que llevé a

cabo un grupo de investrigadores del Centro de Politicas Publicas de la Pontificia

" En otro lugar, Mario Waissbluth (consejero en aquel momento), junto con Jorge Marshall, habian
reiterado la importancia de los Convenios, en los siguientes términos: “ Por otro lado, la contratacion de
buenos directivos solo sera efectiva si estd acompafiada de un mayor grado de autonomia en la gestion y
de un contrato de desempefio efectivo, con un conjunto reducido pero significativo de indicadores
cuantitativos y cualitativos, en los cuales la calidad del servicio a la ciudadania y la eficiencia en el uso de
recursos deben ser los pilares centrales. El incipiente modelo de los hospitales autogestionados tiene alta
prioridad en la medida que pudiera ser aplicado a otros ambitos, con los ajustes pertinentes”, (Marshall, &
Waissbluth, 2007:37).
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Universidad Catdlica de Chile®, se ofrecieron las siguientes conclusiones sobre al

situacion de los CDlIs dentro del Sistema de Alta Direccion:

1) Existencia de objetivos e indicadores en los Convenios de Desempefio que
no presentan relacion directa con las definiciones estratégicas del Servicio o
agencia del gobierno de que se trata;

2) Alta cantidad de indicadores estrechamente vinculados y definidos a partir
del cumplimiento de compromisos relevantes con otros actores
gubernamentales;

3) Indicadores orientados a procesos, mas que ser indicadores orientados a
resultados de gestion de los servicios;

4) Presencia de indicadores cuya factibilidad de medicion es compleja y de
naturaleza confusa;

5) Existencia de indicadores definidos a partir de “Planes de Trabajo”;

6) Fragil alineamiento entre los convenios de primer y segundo nivel; y,

7) Escasa relacion entre el convenio y los desafios del cargo establecidos en el
perfil.

En este estudio nos intereso, en funcion de los propositos que aqui se persiguen,
conocer la opinién y percepcion de los informantes clave considerados en esta
investigacion, acerca del grado de desarrollo, utilidad y desafios que tiene los CDIs.
Vale precisar que en las entrevistas donde se les pidié dicha opinidn, el entrevistador
introducia el tema de modo tal que les colocaba en contexto no s6lo el motivo de por
qué preguntaba por ello, sino también les recordaba cual era el sentido general de esas
conclusiones obtenidas del trabajo de la Universidad Catolica (arriba referidas); cuando
el entrevistado era un alto directivo publico, el entrevistador buscé previamente conocer
(y descargar del sitio oficial de la DNSC)’ los contenidos del convenio suscrito de ese

directivo. Estas son algunas de las opiniones manifestadas en dichas entrevistas.

’® Metodolégicamente se traté de un estudio cualitativo de investigacion, que contemplé —ademas de una
revision de literatura tedrico-conceptual y de experiencias internacionales en la materia— la realizacion
de 10 entrevistas a directivos publicos, asi como a grupo de de actores que han estado vinculados al
SADP desde distintas posiciones y areas de trabajo en el gobierno central. El Informe Final fue
presentado en mayo de 2013. Aqui hemos citado este trabajo por el nombre del Jefe del Proyecto de dicha
investigacion, Ignacio Irarrazaval.

¥ Los convenios que suscriben los altos directivos pablicos son comunicados a la DNSC luego de la
suscripcion correspondiente entre el propio directivo y el jefe superior jerarquico de que se trate.
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Un entrevistado sefiald que los convenios son instrumento en cuya construccion es
fundamental que la participacion y grado de involucramiento de la autoridad (o superior
jerarquico) del directivo. Respecto de su experiencia personal, el entrevistado nos

compartié que:

El alto directivo publico participa en la elaboracion de los contenidos del
Convenio, pero depende mucho de la autoridad y del propio directivo, de cuanto
se involucren. Depende de cuanto empefio le pongan (esto es una falencia). A mi
me toco un jefe que nunca me propuso nada, nunca me revisé nada. Yo terminé
haciendo todo y me lo aprob6 como venia, nunca recibi un feedback. [...] He
tenido otras experiencias donde mi jefe si participaba. Otro problema es que no
me extrafiaria que hubiese jefes que pongan “metas sumamente realizables,
[pues recuerda que] su cumplimiento afecta el salario”. [Los convenios] sirven
para mantener lo que tengo. Si no se cumplen las metas, se les baja el salario. No
es un bono, ni un incentivo.

En otra entrevista, nuestro entrevistado precisd que en la construccion de los convenios
tiene que buscarse una alineacion entre el primero y segundo nivel; en sus palabras lo

dijo asi:

Esté o no publicado, siempre deberia hacerse el Convenio de Desempefio. En
nuestro caso los convenios son “hechos a cabeza”. Los convenios tanto de los de
segundo nivel como los de primer nivel deben estar ligados entre si. Que
trabajemos todos para el mismo lado. También creo que los objetivos deben ser
desafios por los cuales hay que trabajar duramente, no que sean metas
cumplidas. Pongamonos cosas que realmente son dificiles de cumplir, para que
nosotros nos motivemos a cumplir.

Cada uno de los instrumentos de evaluacion existentes son validos y sirven [...]
Sin duda son un dolor de cabeza, pero como todo en la vida, es trabajo y hay
ponerle el hombro y hay que hacerlo. La informacion que estos instrumentos
arrojen es muy importante para el jefe de servicio.

Uno de los informantes clave que ha participado desde una de las areas con un rol

relevante en la elaboracion de los convenios®, aportaba la siguiente opinion:

Posteriormente la DNSC los coloca en su portal web: http://www.serviciocivil.gob.cl/convenios-de-
desempe%C3%B10-0. Esa termind siendo una fuente consultada en mi investigacion (septiembre 2015).

8 para conocer el circuito completo de elaboracion de los CDIs, ir a las figuras 9 y 10 en el capitulo
tercero de este trabajo.
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Hay una gran diferencia entre la calidad de los Programas de Mejora de la
Gestion (PMG) y los Convenios de Desempeiio Individual. [...] La arquitectura
de los PMGs es muy buena, no asi la de los Convenios, que tienen varias
debilidades. Por ejemplo, son procesos de definicion muy largos, hay muy malos
indicadores y hay muchas firmas que retrasan el proceso.[...] El contenido no
son logros, resultados, son mas bien actividades. Hay que perfeccionar el
instrumento mucho.

Hubo también entrevistados que cuestionaban la utilidad de la informacion que arrojan
los CDlIs. Uno de ellos, dijo:

Si se quita todo el apartado de la Ley lo relativo a Convenios, la desvinculacién
seguiria funcionando exactamente igual. [Por eso] hay que fortalecerlos, o que
tengan un incentivo, o que tengan un peso cuando te desvinculen.

Otra persona entrevistada afirmo que:

A mi me parece que es grave que los convenios de desempefio no sean utilizados
para definir la permanencia de los altos directivos [...] Seria un mecanismo muy
bueno para predictaminar quiénes deben permanecer, y para no dejar decisiones
al arbitrio de turno.

También se sugirio que fuese una agencia externa (como el servicio civil, por ejemplo)
quien buscara asegurarse que los convenios tengan la calidad necesaria en su contenido;

asi fue expresado por una de las personas entrevistadas:

Hace falta un “garante”, no s¢ como llamarle, alguien que no sea ni la autoridad,
ni el area de planificacion, ni el propio alto directivo publico, quiza el Servicio
Civil que vele porque la meta esté bien conceptualizada, que tenga que ver con
el trabajo que se realiza... Es todavia muy dependiente de las personas que
participan en él.

Este breve mosaico de opiniones y percepciones confirma algunos de los déficits que
han sido, desde afios, detectados en la operacion de los CDIs. Es presumible que debido
a ello, desde el gobierno central se hayan hecho algunos intentos por mejorar su
confeccion y efectividad. En la Presidencia de Sebastian Pifiera encontramos un par de

iniciativas que buscaban redundar en ello. La primera fue la aprobacién del Instructivo
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Presidencial del 10 de abril de 2013, por medio del cual se emitieron instrucciones para
la elaboracidon y suscripcion, por un lado, y el seguimiento y evaluacion, por el otro. En
relacion a esto ultimo, el IP de 2013 instruia a los jefes de servicios realizar una
evaluacion de seguimiento del estado de avance y cumplimiento de las metas
comprometidas en los convenios de segundo nivel jerarquico, con la finalidad de
promover la utilizacion de ese instrumento como una herramienta efectiva de gestion.
Se recomendaba que la evaluacion se realizara al menos con cuatro meses de
anticipacioén a la fecha de término del afio que ser& objeto de la respectiva evaluacion
anual. Las subsecretarias coordinarian, con el auxilio de los jefes superiores de los
servicios de su sector, la realizacion de las evaluaciones de seguimiento de los

convenios de desempefio correspondientes al de segundo nivel jerarquico.

Los contenidos de ese IP de 2013 fueron posteriormente retomados y ampliados en un
nuevo Reglamento que regula los Convenios de Desempefio para los Altos Directivos
Publicos®, que por decreto suscribié el Presidente Pifiera el 7 de febrero de 2014, pero
que fue publicado en el Diario Oficial hasta 1°. de octubre de ese afio. En este nuevo
ordenamiento juridico se han establecido definiciones y criterios relevantes en materia
de: 1) elaboracién de las propuestas de convenio; 2) plazos para suscripcion y vigencia,
3) contenidos (y modificaciones) del Convenio; y 4) seguimiento y evaluacion del
desempefio del alto directivo publico. En el articulo 2 del Reglamento se ofrece una
definicion de lo que debe significar, en alcance y profundidad, un convenio de

desempefio; lo reproduzco, para apreciar el valor ahi reunido:

Articulo 2°.- EI convenio de desempefio es un instrumento de gestion que orienta
al alto directivo pablico en el cumplimiento de los desafios que le exige su cargo
y le fija objetivos estratégicos de gestion por los cuales éste sera
retroalimentado y evaluado anualmente y al término de su periodo de
desempefio. Es un instrumento que facilita la rendicién de cuentas efectiva y

8 Entre las fechas de aprobacion del Instructivo Presidencial de abril de 2013 y la de este Reglamento (en
febrero de 2014), el gobierno del Presidente Pifiera aprobd (con fecha 26 de agosto de 2013) la creacion
de la oficina del Delegado Presidencial para la Gestion Puablica que, entre otros propdsitos, buscaria que
desde lo que se denomind “centro de gobierno” del Poder Ejecutivo (Presidencia, Ministro de Hacienda,
Ministro del Interior, Ministro Secretario General de la Presidencia y Ministro Secretaria General de
Gobierno y sus asesores directos) se impulsara una concepcion distinta (a la prevaleciente) de la gestion
publica, para lo cual se estimaba que era necesario crear incentivos para una relacion diferente entre los
subsecretarios (politicamente designados) y los altos directivos publicos (muchos de ellos seleccionados
por el SADP); Chile Gestiona, fue el nombre del programa que coordiné esa oficina. Se creia que ello
contribuiria a la mejora en la gestion y la responsabilizacion por el rendimiento de los servicios y
organismos publicos adscritos en el &mbito de los subsecretarios. (Valdés, 2014)
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transparente tanto al ministro del ramo o jefe superior de servicio, segun
corresponda, como a la ciudadania.

Los objetivos que el convenio de desempefio fije para el alto directivo publico
deberan reflejar las prioridades gubernamentales, aquellas fijadas por la
autoridad respectiva y el aporte clave que se espera que el directivo realice a la
institucién, debiéndola conducir hacia mayores niveles de calidad y eficiencia.
En todo caso, no podran ser objetivos aquellas materias constitutivas de
obligaciones funcionarias reguladas por la ley N°18.834.

El alto directivo publico serd evaluado por el cumplimiento de su convenio de
desempefio, de conformidad con lo dispuesto en el Titulo V del presente
reglamento. [Reglamento, 2014; las cursivas son mias]

Mas adelante, es precisado que el instrumento debera “compromisos de gestion”, los

cuales a su vez deben considerar dos tipos de aspectos: 1) Los desafios del cargo, y 2)

Las definiciones de politica publica, establecidas por el Presidente de la Republica y/o

ministros del ramo, en coherencia con la planificacion, las definiciones presupuestarias

y programas de mejoramiento de la gestion, que garanticen el buen funcionamiento de

la institucion (Reglamento 2014: articulo 16). Por “desafios del cargo”, el ordenamiento

citado preve definiciones que también vale la pena citar al pie de la letra:

Desafios del cargo: corresponde a los objetivos estratégicos que guiaran el
desempefio del alto directivo publico durante su periodo de gestion. Constituiran
el principal insumo del convenio de desempefio que debera suscribir ese
funcionario con el ministro del ramo o jefe superior de servicio, segun
corresponda. Su definicion deberd ser precisa, concisa y auto explicativa,
debiendo reflejarse las prioridades que la autoridad respectiva determine como
relevantes para el cargo.

En el caso del primer nivel jerarquico, estos desafios deberan estar vinculados
con las definiciones de politica publica establecidas por el Presidente de la
Republica y/o ministros del ramo, en coherencia con las definiciones
presupuestarias, que garanticen el buen funcionamiento de la institucion.

Para el segundo nivel jerarquico, estos desafios deberan contribuir a cumplir los
objetivos y/o lineas de accién del primer nivel jerarquico en los ambitos de su
competencia, y garantizar el buen funcionamiento de la institucion.

El reglamento confiere a la DNSC un rol importante en términos de asesoria técnica en

materia de suscripcién, seguimiento y evaluacion de los convenios de desempefio de
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altos directivos publicos del Sistema de Alta Direccién Publica (articulo 6), y
claramente reitera que los directivos pablicos deberan responder por la gestion eficaz y
eficiente de sus funciones en el marco de las politicas publicas y planes definidos por la
autoridad, las instrucciones impartidas por las autoridades competentes y los términos

del convenio de desempefio (articulo 22).

Por ultimo, el Reglamento coloca énfasis en la evaluacion del alto directivo publico,
indicando que ésta debe ser realizada por el ministro del ramo o jefe superior de
servicio, segun se trate de altos directivos del primer nivel o segundo nivel jerarquico.
Ademas del seguimiento al trabajo del directivo, habria también espacio para la
retroalimentacion, con el proposito de utilizar el convenio de desempefio como una

herramienta efectiva de gestion (articulo 23)

Hasta aqui no habria préacticamente ninguna observacion o recomendacion que formular
sobre el contenido del Reglamento. Desde un punto de vista conceptual y de buenas
practicas a nivel internacional en esta materia (ver capitulo segundo en este estudio), el
documento contiene definiciones y criterios adecuados para reimpulsar el tema de los
Convenios de Desempefio Individual. La demora de su publicacion oficial (octubre
2015) impide contar con un tiempo mas amplio para evaluar la efectividad que ha tenido
en la practica cotidiana. En efecto, creemos que se trata de un periodo relativamente
corto el que ha transcurrido, por lo que es posible que su impacto en la forma como se
venian estructurando y operando los convenios ain no hayan producido los efectos
deseados. Habria un solo comentario adicional sobre el contenido de ese documento

oficial. Nos referimos al articulo 30, que a la letra dice:_

Articulo 30°.- La autoridad competente podra renovar fundadamente el
nombramiento del alto directivo publico, conforme a lo dispuesto en el articulo
quincuagésimo séptimo de la ley N°19.882, considerando las evaluaciones
disponibles relativas al cumplimiento del convenio de desempefio. Lo anterior es
sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo quincuagésimo octavo de dicha ley.
[Reglamento, 2014; las cursivas son mias]

Pero, ¢y qué dice ese articulo quincuagésimo octavo de la Ley 19.882? Lo que ya
hemos mencionado en este estudio: los directivos publicos pueden ser removidos en
cualquier momento, dado que su calidad de ser “empleados de exclusiva confianza”. En
todo caso, si el cese se produjera, bajo ciertas condiciones el directivo tiene derecho a

ser indemnizado.
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4.5 El SADP en retrospectiva (y en nimeros): Sintesis apretada

El Sistema de Alta Direccion Publica de Chile (SADP) ha crecido: a) en servicios; b) en
cargos; Yy ¢) ha llegado a otras instituciones y niveles de gobierno para apoyarles en sus

procesos de seleccion. Asi se puede observar en la siguiente Tabla 24.

Tabla 24. Crecimiento (en cargos y servicios) y extension de influencia del SADP (2015)

Cargos de Primer Cargos de Total Cargos
Nivel Segundo Nivel ADP
Cargos adscritos a ADP 11 839 950
Cargos “no adscritos” 101 206 307
Total 212 1045 1257

Nuamero de Servicios

en el sistema
Servicios publicos con cargos adscritos a ADP 114
Orgar)ismos e instituciones publicas con cargos No 217
adscritos a la ADP
Total 331

Fuente: DNSC (2015a)

En este estudio nos hemos concentrado en los 950 cargos que (al 30 de agosto de 2015)
formaban parte del SADP, de los cuales 111 son de primer nivel y los otros 839 del
segundo nivel jerarquico. Desde luego no queremos dejar de subrayar la influencia
positiva que el reclutamiento y seleccion por mérito ha tenido hacia otras agencias e
instituciones del gobierno (ya sea del poder ejecutivo, o incluso del judicial); de ahi esa
cifra adicional de 307 cargos que aparece en la citada Tabla 24. Los 950 cargos, por otra
parte, hoy se encuentran esparcidos en 114 servicios (agencias). Recordemos que la
meta inicial, teniendo como punto temporal de llegada el 2010, ascendia a 99.

De esos 950 cargos adscritos al SADP, en 896 (esto es, 94%) ha habido al menos un
concurso publico, y sélo en los restantes 54 (6%) no habria conocido (al 30 de agosto de
2015) ningun concurso para su ocupacion. La realizacion de concursos en esos 896
cargos ha sido gradual, situacién que puede observarse en la Gréfica 47 que a
continuacion se muestra. De los 896 cargos en los que ha habido concurso pablico para

su ocupacion, 110 corresponden al nivel 'y los otros 786 al nivel 1.
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Grafica 47. Realizacion de concursos publicos en cargos del SADP, comportamiento anual
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Fuente: DNSC, (2015a)

En la Tabla 25, por otra parte, se puede observar el total de concursos que anualmente
han sido publicados por nivel jerarquico: 375 para el nivel | y 2295 para el Il, con lo
cual sumaban (insistimos, al mes de agosto de 2015) 2670. Esto significa, y aqui viene
un primer dato relevante sobre el cual hemos insistido en este estudio, que en el caso del
nivel jerarquico | existe un promedio de 3.41 concursos publicados por cada cargo de
ese nivel; mientras que en el caso de los de nivel Il, el promedio es practicamente igual:
3.40 convocatorias publicas por cada uno de los cargos en los que a la fecha han sido
objeto de concurso (s6lo una centésima de diferencia entre ambos promedios). En esa
misma también puede ser destacado el hecho de que en los afios 2010 y 2014, justo
cuando ha habido cambio de coalicién gobernante en la Presidencia de la Republica, se
ha producido el mayor nimero de concursos publicados para el primer nivel jerarquico

de cargos adscritos al SADP: 69 y 89, respectivamente.
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Tabla 25. Concursos publicados en cargos adscritos del SADP,
por afio y nivel (2015)

Afio - Adscritos - Total
Nivel | ‘ Nivel 11
2004 6 10 16
2005 11 75 86
2006 35 107 142
2007 21 156 177
2008 21 207 228
2009 25 255 280
2010 69 191 260
2011 39 367 406
2012 14 209 223
2013 21 191 212
2014 89 250 339
2015 24 277 301
| Total | 375 | 2,295 | 2,670

Fuente: DNSC (2015a)

La suma acumulada de postulantes que han respondido a las 2670 convocatorias
publicadas entre 2004 y 2015 para cargos adscritos al sistema ascendia al mes de agosto
de 2015 a 296,931. Esto equivale a una tasa superior a 110 postulantes registrados por
cada uno de los concursos publicados en ese periodo, tal como se observa en la Gréfica
48.
Graéfica 48. Postulantes a concursos publicados para cargos del SADP,
2004-2015
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En la grafica siguiente (49) se muestra, del lado izquierdo, la proporcion de postulantes
del sexo masculino (M, en color naranja) frente a los del sexo femenino (F, en azul) por
cada uno de los afios en que el SADP ha convocado a concursos publicos; mientras que
del lado derecho, el grafico de barras muestra la comparacion entre hombres y mujeres
pero ya en calidad de ganadores, nombrados en los cargos directivos en concurso. La
alineacion de ambos graficos permite apreciar como las proporciones en la comparacion
de sexos mejoraron al momento de tomar las decisiones sobre nombramiento. De alguna
manera, el SADP ha contribuido a elevar la representatividad de las mujeres en las
posiciones directivas del gobierno, en un marco de una seleccion meritocratica,

competitiva y transparente.

Gréfica 49. Participacion de hombres y mujeres, como postulantes y nombrados

como ganadores de concursos de cargos directivos del SADP, 2004-201
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Fuente: DNSC (2015a)

Desde sus origenes, el SADP, con férmulas innovadoras de reclutamiento (que
apostaban por una alianza estratégica con empresas especializadas en identificacion y
reclutamiento de talento humano en el mercado laboral), también busco la incorporacién
de personas que no solo provinieran del sector publico, sino también del privado.
Cargado mas del lado de esquemas de empleo por posiciones (de lo cual hemos hablado
en este estudio) se creia que, bajo un perfil de competencias gerenciales y de expertise
técnico (lo que en el modelo analitico aqui es llamado como “nticleo de conocimientos”,
y que en el capitulo 3 de esta investigacion es precisado para el caso chileno) se podia
también seleccionar a personas competentes del mundo de las empresas privadas. Con
informacién disponible®, los resultados que se observan en la Gréfica 50 es elocuente:

si bien en términos de la postulacion inicial, una proporcion mayoritaria de aspirantes

8 En el reporte estadistico que ha servido como fuente de informacién para las gréficas de esta seccion
del estudio, se lee que “en la caracterizacion por Gltimo cargo ocupado no se disponen de estadisticas
para las postulaciones desde los afios 2004 a 2008 (DNSC, 2015a: 36-38)

186



provenientes del sector privado (se muestra en color azul en las barras) se inscribieron
para participar en las convocatorias anualmente desarrolladas, lo cierto es que al
momento del nombramiento de ganadores de las posiciones directivas, tal proporcion se
invierte: proporcionalmente resultan en un mayor nimero ganadores quienes cuentan
con experiencia profesional en el sector publico; el gréfico del lado derecho indicaria
que entre 2010 y 2013 (esto es, en el periodo en que gobernd el Presidente Sebastian
Pifiera) es cuando la diferencia de porcentajes entre postulantes de ambos sectores
(publico y privado) se reduce, pero sin poner en duda que en los primeros son en
quienes mayoritariamente recae el nombramiento final como ganador de posiciones

directivas.

Gréfica 50. Experiencia profesional previa (sector publico o privado) de postulantes y
nombrados como ganadores de concursos de cargos directivos del SADP, 2004-2015
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Si s6lo nos concentraramos en estudiar quiénes son los ganadores de cargos directivos
por nivel 1y nivel Il, es decir, los que han sido nombrados al final de los procesos de
reclutamiento y seleccion, encontramos que para el caso de nivel | ha habido ciertos
afios (2009 y 2012, por ejemplo) donde el cien por ciento de los ganadores provenian
del sector publico (ver seccién izquierda de la Grafica 51); en cambio, como se observa
en la seccién derecha de esa misma grafica, para el caso de concursos de cargos de nivel
Il la experiencia arroja que en todos los afios ha habido ganadores provenientes del
sector privado (seccidn derecha de la Gréafica 51). En ese segundo nivel es claro que los
postulantes externos han tenido una mayor posibilidad de resultar nombrado por las
autoridades competentes (de entre las ndominas que finalmente les son presentadas para

decision final).
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Gréfica 51. Experiencia profesional previa (sector publico o privado) de los ganadores de
concursos para cargos de Nivel | (seccion izquierda) y Nivel Il (seccion derecha)
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Fuente: DNSC (2015a)

De igual forma, si el analisis es llevado al tema de sexo de los ganadores (nombrados)
en cargos directivos, encontramos que las mujeres han tenido (salvo en el 2004) un
desempefio mas consistente y superior en las convocatorias publicas de nivel Il frente a

los emitidos para el nivel | (ver Gréfica 52, donde el comportamiento anual para cargos
de Nivel I se observa en la seccién izquierda, mientras que el del Nivel Il puede ser visualizado

en la seccion derecha de la gréfica.

Gréfica 52. Ganadores de concurso de cargos directivos de Nivel |
(seccion izquierda) y Nivel 11 (seccion derecha), por sexo (2004-2015)

100% 100%
80% %o T2.64%  69165% % 800 3333%
7167% O/ 0% ° & & - 62.50% 71.88%
| 6542%  6625% . . . ;| .
0% || 7200% " o 7149% 71.86% 71.80% 0% I 75.00% $1182% 1000
100.00% 1} 77.78% 88.64%  92.00%
40% 40%

0%

- HEHHEHHL - T zll.s.s.e i
3333333

w 15 g 8 S = a4 @ T oW
& EE
B Femenino Masculino ® Femenino Masculino

Fuente: DNSC (2015a)

En una seccion previa —cuando nos referimos al tema de la duracion y los costos de los
concursos— también menciondbamos que existia la posibilidad de que hubiese
concursos declarados desiertos. Esto puede ocurrir durante el desarrollo del proceso de
seleccion (si el CADP o los comités de seleccidn) encuentran que no hubo candidatos
con los perfiles idoneos, o bien al final (después de que esas instancias —CADP o
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Comités de Seleccion— hacer llegar las néminas al Presidente de la Republica o a la
autoridad facultada para hacer nombramientos. La Grafica 53 muestra en color azul los
porcentajes de directivos nombrados; en amarillo los que la autoridad competente opta
por declarar desierto el concurso, pese a haber recibido las propuestas de nGmina; y en
verde cuando son las propias instancias que conducen el proceso de seleccion (CADP y
comités) las que deciden hacer esa declaratoria del concurso, por no encontrar
candidatos idoneos en el mercado. En el grafico es llamativo el afio 2013 y 2015, donde
las franjas en verde significan que las autoridades rechazaron las néminas, con el costo

que ello implica en términos de tiempo, dinero, incertidumbre en las organizaciones,

etcétera.
Gréfica 53. Comportamiento anual de nombramientos vs. desiertos
para cargos adscritos del SADP, 2004-2015
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Fuente: DNSC (2015a)

En este estudio no fue posible encontrar y sistematizar todas las razones por las cuales
la autoridad, el CADP o lo comités de seleccién ha recurrido anualmente a la figura de
declaracién de desierto para cerrar un proceso de seleccion. ¢(No hubo candidatos
idoneos? ¢No convencieron a los superiores las propuestas de néminas? ¢No sera que,
en realidad, las autoridades a veces prefieren optar por declaracion de desierto porque,
con ello, pueden buscar que se prorroguen los TyPs, personas que ellos mismos
colocaron en forma provisoria en esos cargos directivos? ;Qué tanto la duracion del
propio concurso, de lo cual aqui ya hemos abordado, genera desaliento y lleva a la
autoridad a declarar un proceso desierto? Son preguntas que este estudio no alcanzé a
responder. Son decisiones respecto de lo cual hay no constancia escrita, que permita

explorar y sistematizar esas razones.
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Ademas de las declaraciones de desierto, otro tema que durante este estudio pudo ser
identificado como un punto de preocupacion importante fueron los nombramientos
transitorios y provisionales (TyPs). Como hemos visto, hubo préacticamente un
comentario undnime de rechazo a la figura. Tenia un propésito razonable, valido como
es el hecho de poder contar a la brevedad con alguien que pudiese desempefiar una
labor, de manera temporal mientras se llevaba a cabo el concurso; pero, segin se

desprende de este estudio, se ha abusado de su uso.

Y finalmente, como parte de esta apretada sintesis, la cual ha buscado dimensionar el
esfuerzo importante (de gran volumen) por hacer de los concursos meritocraticos de
seleccion el rasgo primario de la profesionalizacion de direccién publica en Chile,
presentamos la Gréfica 54% donde se muestra el alto volumen de desvinculaciones

ocurridas en los afos de 2010 y 2014.

Graficab54. Desvinculaciones de Altos Directivos Publicos
(suma de niveles 1 y 1), 2004-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base en DNSC, (2015b)

8 En el grafico de arriba, a diferencia de los que hemos visto en una seccién previa de este capitulo, ya se
han sumado las desvinculaciones por los dos niveles jerarquicos (I y 1) por afio. El porcentaje de cada
punto en la linea es la proporcion de las desvinculaciones en relacion con los directivos nombrados que
estaban vigentes al 1 de enero del afio de que se trate.
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En el estudio hemos advertido que ese hecho—el de la desvinculacion y la consecuente
alta rotacion—es algo comun en las democracias occidentales. Unos mas que otros, pero
en esos paises cuando hay un cambio de gobierno es previsible también que exista una
renovacion de cuadros en la alta direccion. Nos detuvimos en el caso norteamericano
por ser un ejemplo de ese fendmeno: cuenta con un servicio civil ejecutivo (por cierto,
el primero en orden cronoldgico de todos los que aqui mencionamos), pero al mismo
tiempo existe el margen para que con el arribo de un nuevo presidente se produzca esa
renovacion de la que hablamos. La investigacion académica que ha estudiado el
fendmeno en aquel pais ha encontrado multiples razones que llevan a los presidentes a
consentir y promover esa alta rotacion. Asi, mientras que los presidentes demdcratas
(siguiendo patrones o criterios asociados con la estructuracion de una burocracia
representantiva) se han inclinado (proporcionalmente mas que los presidentes
Republicanos) por la representacion de las mujeres y los grupos sociales minoritarios,
los republicanos suelen optar por integrantes de grupos mayoritarios, provenientes del
mundo de los negocios, y con un estatus socioeconémico mas elevado (Kim, 2003). El
partido del presidente puede, entonces, tener preferencias diversas en cuanto al origen
étnico, racial y de género respecto de quienes pretenden que ocupen posiciones de
empleo directivas en el SES. Pero también las prioridades politicas, la busqueda de
objetivos (la reeleccion de su mandato, por ejemplo), el éxito en sus relaciones con el
Congreso, el disefio e impulso de ciertas politicas publicas y, desde luego, la busqueda
de un algun logro que tenga trascendencia histdrica durante el mandato para el cual fue
electo, llevan al presidente de Estados Unidos a promover la rotacion de directivos en el
SES sobre bases mas inclinadas a la representatividad de grupos que propiamente al
mérito en la seleccion y reclutamiento de esos cuadros (Light, 1999, citado en Kim,
2003).

Esta méas alld de este estudio conocer las motivaciones politicas por las cuales los
presidentes chilenos consintieron (en 2010 y 2014) el elevado volumen de
desvinculaciones. Lo que hemos buscado es documentar por qué se penso en la formula
mérito-confianza en los términos que se acordd en 2003, y como ha sido gestionada esa
férmula en el periodo de la implementacion propiamente. Hemos también intentado, a
partir del modelo analitico trazado en el capitulo 2 de esta investigacion, concentrarnos
identificar el peso y desarrollo que han tenido algunas de las variables ahi

contempladas. Esta claro, con evidencia empirica, por ejemplo, que se ha apostado e
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invertido mucho mas en el diseflo y buen funcionamiento de los “filtros de acceso” (esto
es, en todo el tema de la concursabilidad) que en el del “sistema de responsabilizacion”
(que en principio habria de descansar en los llamados Convenios de Desempefio
Individual). Podriamos concluir, en todo caso, que el movimiento pendular que cada
cuatro afios tiene lugar en Chile le coloca a la ecuacion mérito-confianza en un desafio
mayusculo que debe ser mejor resuelto. Justo cuando escribia este trabajo de
investigacion, una nueva iniciativa de reforma de la Ley 19.882 se encontraba en el
proceso legislativo para ser aprobado. El proyecto busca, precisamente, dotar de
mejores condiciones al SADP para que cuando ocurran los cambios presidenciales de
cada cuatro afios no se produzca la alta rotacion de directivos que se genera en esos
momentos. Con ello, se pretenderia encontrar una solucion mas favorable a la ecuacion

mérito-confianza.
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— ¢ Por qué es mucho mas dificil ser presidente que
empresario?

— Cuando uno es empresario existe el conservador de
Bienes Raices, que inscribe las propiedades. Aqui no
hay conservador, est4 todo en manos de la ciudadania.
Segundo, en las empresas hay una relacién de jerarquia,
aqui no. Aqui cada parlamentario, cada presidente de
partido, hace y dice lo que quiere. Tercer lugar, en las
empresas todo el mundo empuja para el mismo lado. A
mi lo que me da mucha angustia es pensar que uno se
saca la mugre tratando de hacer que las cosas avancen
bien, y hay otros que se sacan la mugre para que las
cosas no resulten, ya sea porque piensas distinto,
porque quieren perjudicar al gobierno o porque no les
conviene.

Sebastian Pifiera

Presidente de Chile, 2010-2014

[Respuesta de él, a entrevista hecha por Paula
Escobar. En: Escaobar P. (2014), Yo, Presidente/A.
Lecciones de Liderazgo de cinco gobernantes,
Santiago: Catalonia, p. 156]



Capitulo 5. Conclusiones, implicaciones e investigacion futura

5.1 Hallazgos e implicaciones

Esta investigacion doctoral ha sido un estudio cualitativo de investigacion que, en
profundidad y mediante una estrategia de triangulacién metodologica, ha buscado reunir
evidencia empirica suficiente para entender —en el marco del disefio e implementacion
de un sistema de alta direccién para el sector publico— cémo y por qué el gobierno
central y actores politicos chilenos decidieron implementar un sistema de alta direccion
publica donde el énfasis central radica en el balance entre dos lados de una misma
“ecuacion”: mérito como criterio basico de los “filtros de acceso” al sistema, que se ha
traducido en procesos de reclutamiento y seleccion de altos directivos publicos sobre
bases competitivas, abiertas, idoneidad e igualdad de oportunidades para la ocupacion
de esos cargos; y confianza politica, como una “llave” de flexibilidad que el gobierno
en turno, encabezado por el Presidente de la Republica, dispone para desvincular a los
altos directivos publicos bajo el argumento de que esos cargos son de su “exclusiva
confianza” y, por tanto, pueden efectuarse las remociones que estime necesarias. En el
disefio original del Sistema se quiso, por otra parte, colocar como elemento adicional de
esa ecuacion la existencia de convenios de desempefio individual —donde se acuerdan
los desafios, objetivos y metas estratégicas del directivo— como un esquema de
responsabilizacion del rendimiento que, por su naturaleza técnica, para reforzar el lado

del mérito dentro de esa ecuacion.

Desde un mirador propio de una perspectiva teérica ambiental que coloca el énfasis en
la capacidad de adaptacion de una organizacién (decision) al contexto o condiciones del
ambiente (Teoria de las Contingencias Estructurales), hemos hecho un analisis amplio
del entorno en el que nacid, crecio y se ha desarrollado el Sistema de Alta Direccion
Publica de Chile, con el fin de explicar cuanto éste (el sistema) se ha tenido que ajustar
al primero (el contexto). Ese analisis nos ha llevado a que —en clave de estudio
cualitativo en profundidad— intentemos explicar como la decision y politica de
profesionalizacion de la alta direccidén pablica en Chile se ha adaptado, ajustado o,

incluso, derivado (en cuanto a su confeccion y resultados) de ese contexto.
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En nuestra intencion por explorar el significado y contexto en el cual ha tenido lugar el
disefio y la implementacion del Sistema de Alta Direccion Publica en Chile, nos parecio
de la mayor relevancia contar con un modelo analitico de variables que ayudara a
entender las claves y premisas sobre las que, desde un punto de vista conceptual, se
puede institucionalizar y desarrollar la alta direccion pablica en un pais. De ahi que,
recurriendo a la propuesta conceptual que Longo (2006) ha desarrollado, hemos hecho
un recorrido longitudinal (en forma narrativa) que comienza en 2002 y termina en 2015,
y que reuniendo evidencia empirica (tanto cuantitativa, que se desprende de un analisis
secundario de informacién disponible en documentos, como cualitativa —que se obtuvo
mediante entrevistas semiestructuradas a profundidad con 28 informantes clave) ha
buscado echar luz en torno a tres proposiciones que —a manera de conjeturas basicas de
trabajo— fueron formuladas al inicio de esta investigacion. Conviene reproducirlas
ahora, para enseguida destacar los principales hallazgos e implicaciones de esta

investigacion guidndonos con base en esas proposiciones:

1. El SADP de Chile constituye una reforma institucional, cuya viabilidad se
explica en gran medida por el contexto politico que favorecio su nacimiento, y
que a méas de doce afios de su implementacion no solo ha perseguido fines de
legitimacion —especialmente de la clase politica dirigente que la promovio—
sino también se ha convetido en un instrumento de cambio para el
fortalecimiento de la gestion publica chilena, mediante la institucionalizacién y
gradual crecimiento de un espacio institucional que busca impulsar el desarrollo

y liderazgo de altos directivos publicos.

2. No obstante, la formula de gestion del empleo del directivo publico —que en
términos de disefio se hizo descansar, por un lado, en mecanismos de
reclutamiento basado en el mérito y, por el otro, en un esquema de
desvinculacion basado exclusivamente en la nocion de “confianza politica”— ha
contribuido a la politizacion del Sistema de Alta Direccion Pablica de Chile y,
con ello, ha impactado en el grado de desarrollo que al dia de hoy presentan las
diversas variables que conceptualmente forman parte del espacio institucional al

gue hacemos referencia en la proposicion anterior. Y,
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3. En particular, una de esas variables afectadas ha resultado ser la relativa al
“sistema de responsabilizacién”. Al respecto, sostenemos que el grado de
desarrollo de los Convenios de Desempefio Institucional (herramienta que se
inscribe dentro de la variable “sistema de responsabilizacion” dentro del modelo
analitico que aqui se utiliza), asi como la utilidad que se ofrece a la informacion
de rendimiento que ese instrumento arroja, aln no terminan por contribuir a la
consolidacién del Sistema de Alta Direccion Puablica; y ello se debe, en cierta
medida, a la preponderancia que la formula de gestion de empleo ha tenido en
estos afios de implementacion del Sistema. La responsiveness no sélo tiene que
ser entendida como capacidad de reaccion o adecuacion a las politicas o
programas de gobierno impulsadas por los “designados politicos”, sino también
como una forma de responsabilizacion del rendimiento de los altos directivos
publicos; esta segunda parte de la interpretacién no habria sido una prioridad

entre la fecha de institucionalizacion del Sistema y la fecha actual.

Primero: Sobre la intencion de legitimar, pero también de reformar y modernizar

Este estudio de caso es un ejemplo de como un instrumento modernizador de la gestion
publica —el SADP— puede también ser utilizado para fines de legitimacién politica,
especialmente en un contexto donde la integridad, probidad y eficacia de los politicos es
cuestionada por la sociedad. Pero al mismo tiempo, es una experiencia relevante de
cémo —luego de su disefio e implementacion, y al cabo de més de diez afios de
operacién en el gobierno— los principales actores e interesados han buscado
comprometerse por la mejora permanente de sus resultados, buscando no solo reforzar
los llamados “filtros de acceso” (variable de andlisis que este trabajo ha ocupado un
espacio relevante), sino también revisando e impulsando los sistemas de
“responsabilizacion”, “incentivacidon”, “base asociativa” y medidas que refuercen el
acompariamiento y desarrollo de los directivos para el mejor cumplimiento de su labor.
La ampliacién de esos esquemas de profesionalizacidn hacia otros servicios, agencias o

instituciones del &mbito central o local (en el terreno educativo, por ejemplo®) puede

8 En el ambito de la educacién, desde 2011 (con la aprobacién de la Ley No. 20.501 de Calidad y
Equidad de la Educacion) se ha venido haciendo un esfuerzo relevante en mejorar la gestion y
administracion de la educacion publica mediante el fortalecimiento directivo, entre otras acciones. Para
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ser interpretado como un caso de politica pablica que, con todo y sus areas de mejora,

ha contribuido a la gestion y revalorizacion del directivo publico.

El SADP surge, como pudimos aqui documentar, en medio de una crisis politica (la de
2002) caracterizada por severos cuestionamientos a la probidad de la clase politica
dominante y a la eficacia con la que las élites gobernantes estaban conduciendo los
asuntos publicos en aquellos momentos. Se vivia, entonces, el tercer gobierno
consecutivo de la Concertacion, encabezado por el Presidente Ricardo Lagos (RL). En
una entrevista que afios después le harian a é€l, la entrevistadora le pregunt6 al Ex-

Presidente:

[Entrevistadora]: En su gobierno las criticas mas fuertes —y probablemente los
momentos mas complicados — tuvieron que ver casos de corrupcion notorios como
CORFO-Inverlink, EFE y MOP-Gate. ¢Qué reflexion y autocritica hace?

RL: —jCorfo-Inverlink no fue un caso de corrupciénj Fue una estafa, 0 mejor
dicho un robo que hizo una persona a bienes de la CORFO. Hay que combatir los
temas de la corrupcion. Pero, tal como dije, en ningln gobierno de estos veinte afios
un individuo, porque era fiscal de la empresa, salio siendo duefio de la empresa. ;{No
es asi? ¢Qué era el MOP-Gate? Unos sobresueldos para mejorar los sueldos de los
ingenieros, que se hacia antes y que la Contraloria dijo que no se podia hacer. ¢De
qué volumenes estamos hablando, por persona? Pongamos las cosas en un contexto.
[...] Si, hubo gente que rob6 y esta condenada [...]. Eso es lo que mas me ha dolido,
claro. Que te digan corrupto...Pero entiendo como es la politica y cual fue la
finalidad (de esas acusaciones). [...] Muchos pensaron que me iban a botar como

ello, desde aquel momento, y con el apoyo de la agencia del Servicio Civil, se ha venido implementando
un nuevo sistema de seleccion tanto para los cerca de 300 Jefes de Departamento de Administracion de
Educacién Municipal (DAEM), como para los aproximadamente 4 mil cargos de Directores de Escuelas y
Liceos Municipales que existen las 15 regiones del pais. Al 31 de agosto de 2015, para el caso de los
directores de escuelas y liceos, se habia acumulado la cifra de 1976 concursos convocados a la ciudadania
para que, en forma abierta, competitiva y transparente, se pudiera reclutar y seleccionar a profesionales
con liderazgo pedagdgico, vision estratégica, compromiso y capacidad de gestion para el desarrollo de
proyectos educativos efectivos e innovadores en el ambito de las comunas municipales en las regiones del
pais. De esos concursos, a esa fecha ya habian sido nombrados 1560 directores de escuelas y liceos. En lo
que ve al reclutamiento y seleccion de Jefes de DAEM, a esa misma fecha se reportaba que en el 75% de
las comunas ya ha habia concursos publicos, dirigidos con el acompafiamiento del Consejo de Alta
Direccion Publica y la Servicio Civil. Por no tratarse de cargos que forman parte del SADP, en este
estudio no se ha profundizado en los resultados de los concursos que este &mbito se han producido en los
altimos afios, pero no puede dejar de mencionarse que el reconocimiento que ha ganado la Direccidn
Nacional del Servicio Civil y el CADP en la organizacion y desarrollo de procesos meritocraticos,
competitivos y abiertos de reclutamiento y seleccién se ha visto reflejado, precisamente, con la
ampliacion de su participacion en otras areas e instituciones que inicialmente no se consideré que
formarian parte de lo que aqui hemos llamado “4mbito funcional” de la ADP. Para mayor abundamiento,
véase: DNSC (2013b); Waissbluth y Pizarro, 2014; DNSC (2015); Grupo Educativo Soluciones
Integrales (2015), también visitar: http://www.directoresparachile.cl/index.aspx.
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Presidente de Chile. [...] Querian destruir a Lagos y no lo lograron (Tomado de
Escobar, 2014: 83-88).

El contexto de la reforma por la cual nace no solo el area/agencia del servicio civil
dentro del gobierno central chileno, sino también el SADP, era el de una crisis politica
que, como varios de los entrevistados en este estudio lo corroboraron, ofrecia una
“oportunidad” para tomar e impulsar una reforma de tal naturaleza, asi como otras
decisiones de corte legislativo mas amplias. Evidentemente, este estudio no ha tenido
como proposito revisar la profundidad e impacto de las otras leyes y decisiones politicas
que se tomaron en aquel lejano 2003. Lo que si se ha buscado entender e interpretar es
el por qué una decision como la implementacion del SADP buscaba contribuir a restituir
cierta pérdida de legitimad gubernamental que se produjo como consecuencia de
aquellos acontecimientos a los que se refiere el propio ex Presidente Ricardo Lagos en
la cita de arriba. Era claro, como él mismo lo admite, que se trataba de una circunstancia
politica que afectaba a su gobierno y que, por tanto, se sentia obligado a buscar un
acuerdo politico que le permitiese poder seguir gobernando al pais. Y el caso de la
profesionalizacion e institucionalizacion de la ADP en el gobierno, era vista como un
instrumento que si bien en términos de modernizacion de la gestion publica buscaria
contribuir a la mejora de la calidad en los servicios publicos, también podria servir para
restituir parte de la legitimidad politica que los escandalos de probidad habian causado
en la imagen del equipo politico que gobernaba. Podria en todo caso también concluirse
que en la circunstancia o contexto del 2002 convergieron, por un lado, una clase politica
que ante los escandalos de corrupcién de dominio publico buscaban una forma de
restituir cierta credibilidad y confianza ciudadana perdidas y, por el otro, un grupo de
reformadores que, tal como en este trabajo también ha sido documentado, desde afios
anteriores habian venido impulsando una agenda de cambio y de modernizacion del
Estado y de la gestion publica del gobierno central de Chile. La crisis del 2002 termino
siendo interpretada por ambos grupos de actores como una oportunidad para un cambio

institucional de gran relevancia.
Desde sus inicios, en el discurso se buscd enfatizar la idea de que la intencion que

perseguia el SADP era la de modernizar del Estado, mas que propiamente asociarlo con

la intencionalidad de legitimacion politica para un equipo gobernante o clase politica
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determinada; asi se puede leer en uno de los documentos oficiales publicados por la

Direccion Nacional del Servicio Civil, donde se afirma lo siguiente:

Los Gobiernos de la Concertacion de Partidos por la Democracia han hecho
suyo el desafio de modernizar el Estado, adaptandolo a los requerimientos que
impone el desarrollo historico y social de nuestro pais, orientandolo al
cumplimiento de metas y al servicio de la ciudadania, a fin de cumplir con la
mision que le compete como garante del bien comin nacional.

En dicho contexto, la ley N° 19.882, de 23 de junio de 2003, instaurd el Sistema
de Alta Direccion Publica, con el fin de dotar a las instituciones del gobierno
central de equipos directivos que optimicen la entrega de bienes y servicios a la
ciudadania y de cumplimiento a las politicas y programas definidos por la
autoridad (CADP, 2007).

No obstante, en su conjunto, la evidencia reunida e interpretada en este trabajo doctoral
confirma que el SADP fue visualizado como un instrumento que en lo inmediato podria
ser utilizado en términos discursivos para enviar un mensaje de modernizacion de la
gestion publica a la ciudadania, pero al mismo tiempo significaba la reduccion de
presion politica sobre quienes tenian libertad absoluta de escoger a los integrantes de la
alta direccion del gobierno nacional. De igual forma, tal como la evidencia lo confirma,
en la decision de aprobar la creacion de un SADP convergieron tanto el gobierno como
los partidos de oposicion, pues ademas se habia acordado una agenda politico-
legislativa mas amplia que, en su conjunto, reunia un abanico de incentivos mayores
para que los “jugadores” en ese momento se comprometieran con un “juego” en el que
ninguno estimara perderlo todo. Recordemos que, dada la crisis politica del
MOPGATE, la circunstancia politica hizo que en el acuerdo-politico de aquellos
momentos se incluyera, en efecto, un conjunto mas amplio de iniciativas y medidas que
en el corto y mediano plazo serian impulsadas en el Congreso, hasta terminar con la
reforma constitucional de 2005, donde —entre otras reformas— se concreta la
modificacién a la propia Constitucion de la Republica para hacer que los periodos
presidenciales sean mas cortos (en lugar de seis, serian de cuatro a partir de entonces).
Y ese dato no es algo menor para propdsitos de un sistema de alta direccion publica que
busca no solo la incorporacion de los mejores postulantes, sino también que su insercion

en las organizaciones del gobierno se produzca oportunamente y se esté en condiciones
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de desarrollar una gestién eficaz y eficiente que contribuya a los propdsitos de politica

pUblica y al programa de gobierno que cada cuatro afios se inaugura®.

En una buena cantidad de las entrevistas realizadas en este estudio, el asunto de la
duracion de un periodo presidencial fue expuesto como una variable a considerar para el
desarrollo y consolidacién de alta direccion pablica. En esta investigacién se ha hecho
un analisis de la duracion de todas las etapas del proceso de reclutamiento y
nombramiento de nuevos directivos publicos por concurso, y —con cifras “duras”,
verificables (ver capitulo cuarto)— se encontrd que pueden presentarse situaciones en
los que en ciertos servicios 0 agencias la desvinculacion de altos directivos pablicos de
ambos niveles, lleva a que se puedan consumir hasta casi dos afios para que en esas
areas se cuente con un equipo nuevo de directivos nombrados por concurso. Amén del
periodo adicional que ese nuevo directivo pueda requerir para conocer y coger el
liderazgo necesario en su nuevo espacio de trabajo, también esta otro hecho relevante: el
clima e incertidumbre organizacional que se produce hacia dentro (en el resto del
personal publico) de la agencia, servicio u organizacion publica durante todo ese
proceso de seleccién y nombramiento de los nuevos altos directivos. En una de las

entrevistas realizadas como parte de esta investigacion, alguien decia al respecto:

Tenemos casos donde llevamos mas de un afio [después del cambio de gobierno]
y el jefe de servicios recién nombrado todavia no logra constituir su equipo
directivo, que es el equipo de confianza con el cual va a transitar un proyecto
estratégico en una institucion publica. Me refiero principalmente al equipo de
segundo nivel. Hacia abajo existe en la institucion, de manera mas permanente
personal; ahi los mecanismos de seleccion son bastante méas estables, las
personas no rotan. Pero lo que ocurre, entonces, es que en este tipo de
contingencias, cuando se va un alto directivo publico, principalmente un jefe de
servicio, se produce un estancamiento absoluto en la Institucion, absoluto.
Porque que quien lo reemplaza es probablemente alguien de adentro. Si esa

% Tal como en su momento fue explicado, el anélisis longitudinal realizado en el el capitulo cuarto de
este trabajo se estructurd con base en los diversos periodos presidenciales que han tenido lugar desde la
instrauracion del SADP en 2003. Jiménez Asensio (2006) ha dicho que la relacion entre funcidn directiva
y ciclo politico es, indudablemente, un elemento fundamental del entorno en el que la alta direccion
publica debe llevar a su trabajo; al respecto, el autor ha llegado a sefialar que: “Soélo los ciclos politicos
“largos” permiten una estabilidad de la direccion publica en un contexto “politizado”, que en ocasiones no
es sino asimismo contraproducente, puesto que enquista en los niveles directivos a personas que gozan
mas de la confianza politica que del correcto desempefio de sus tareas” (Jiménez A., 2006:27-28). Nos
parecid, por tanto, que hacer cortes temporales con base en los ciclos presidenciales nos permitiria un
analisis que facilitaria la identificacion (con mayor claridad) de los patrones o tendencias, pero también
de los problemas y desafios que el SADP ha presentado desde su implementacion a la fecha.
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persona es de adentro, lo que ocurre es que no se atreve a tomar decisiones, no
se atreve a generar ninguna continuidad, no tiene ninguna implicancia, ni
incidencia politica hacia arriba (autoridades, ministros, etcétera) [...] Entonces,
tenemos unos buenos varios meses, probablemente seis 0 mas, hasta que no se
elija al nuevo reemplazo, en los que la Institucion se estanca absolutamente.

En ese mismo sentido, otro entrevistado en este estudio se expresaba de la siguiente

manera:

Los cambios constantes de directivos afectan. Imaginate que llega un nuevo
gobierno, se va el alto directivo publico anterior, luego nombra a un transitorio y
provisional y en paralelo se agota un concurso: eso puede llevar cerca de dos
afios para tener al alto directivo publico nuevo, entonces ¢qué? Imaginate perder
dos de los cuatro afios que dura una administracion en la presidencia.

Con todo, es importante dejar asentado en esta seccién de conclusiones que el hecho de
que la decision de contar con un SADP haya también sido util para propoésitos de
legitimacion politica, no significa que —en términos de disefio—el sistema no haya
reunido (en la ley y desde sus origenes) los elementos o componentes minimos para la
institucionalizacién y desarrollo de un esquema de alta direccion publica. En el capitulo
segundo de este trabajo presentamos un modelo analitico de variables y factores de
incidencia para alcanzar ese gran proposito y, con este estudio, hemos confirmado que
los ocho principales componentes (variables, como alla, en aquel capitulo le
denominamos) estan presentes en ese disefio. Asi, en mirada rapida y con la evidencia
documental y entrevistas de campo realizadas en la investigacion, fue posible corroborar

que el Sistema cuenta con:

1) Un ambito funcional, reconocido en ley, de servicios y agencias con cargos
de alta direccién publica que hoy en dia arriba a la cifra de 114 servicios y
950 posiciones directivas. Si el proyecto de ley que actualmente se encuentra
en tramitacion legislativa en el congreso chileno es aprobado, la cifra de
servicios adscritos al sistema habria crecido hasta 123.

2) Una esfera de discrecionalidad, que permite que los altos directivos publicos

tengan cierto margen de autonomia de gestién de personas en niveles
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3)

4)

5)

6)

7)

8)

inferiores a través del sistema de contrata y de honorarios, tal como aqui ha
sido explicado;

Un sistema de responsabilizacion, que ve en los convenios de desempefio
individual un instrumento de gestion que, al menos desde un plano
conceptual, tendria que redituar en una rendicion de cuentas mas completa y
en la mejora del desempefio organizacional;

Un sistema de incentivacion, que prevé en el concepto de “asignacion de la
alta direccion publica” un mecanismo de mejora salarial, y en cuyas bases se
ha establecido que el cumplimiento de las metas del convenio de desempefio
le permite a los directivos mantener esa asignacion;

Un ndcleo de conocimientos, que ha llevado a la discusion y definicion de
perfiles de competencias, habilidades, experiencia y conocimiento técnico,
sobre los cuales se activan los procesos de reclutamiento y busqueda de
postulantes para los concurso en el mercado de trabajo;

Unos filtros de acceso, que concibe a los concursos abiertos, transparentes,
competitivos y basados en el mérito y la igualdad de oportunidades, como la
Unica via para acceder a las posiciones directivas contempladas en el
sistema;

Una base asociativa, que, si bien incipiente (a partir de lo que se pudo
constatar), se busca construir con el trabajo de comunicacion,
establecimiento de redes y vinculos entre los propios altos directivos
publicos, para el reforzamiento de la identidad y de sus intereses de
desarrollo profesional; v,

Un sistema de valores, que se articula en torno a la nocion de una gestion

eficaz y eficiente.

No obstante, sin haber sido exhaustivos en el estudio de cada uno de ellos —pues el

objetivo y pregunta central de investigacion estaban colocados en la revision de so6lo

algunos componentes— lo que hemos podido observar y confirmar es el grado dispar

que esos componentes muestran al dia de hoy. Y en gran medida eso se debe a la

intencion preponderante de resolver primero la ecuacién mérito-confianza (en términos

de un adecuado sistema de gestion del empleo, con los resultados mixtos que hemos

observado), pero sin dejar cerrada la posibilidad de profundizar en el fortalecimiento del
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resto de los componentes del sistema de alta direccién pablica. Una de las personas

entrevistadas en este estudio lo sintetizo de la siguiente manera:

Si la exclusiva confianza no estaba en juego, el Sistema estaba disefiado para
traer meritocracia a la seleccion; no que el gobierno de turno (quien este fuera 'y
del color que fuera) perdiera libertad en elegir quien lo representara en los
servicios y, por tanto, td podias cambiar al 100 por ciento. ;Pero qué pasaba
antes? Tu también podias correr al cien. ¢Pero entonces el Sistema fue hecho
para no cambiar (a la gente)? Falso, jamas en la iniciativa de Ley, en el Acuerdo,
eso estuvo mencionado.

El tema no es (ni ha sido) cambiar a la gente, sino como la eliges. Pero si al
sistema se le quiere pedir otra cosa, eso ya es asunto de segunda generacion. [...]
Primero habia que crear el sistema y luego vienen los temas de segunda
generacion No habia nada [en aquel momento]

Segundo: Sobre la ecuacion “mérito-confianza” en la gestion del empleo

En este trabajo de investigacion ha quedado claro —a partir de la revision de diversas
experiencias internacionales— que detras de los procesos de reclutamiento y retencion
(o desvinculacién) de altos directivos del gobierno siempre ha estado la nocién més
amplia de control politico sobre el servicio civil (ver capitulo introductorio), sobre su
forma de integrarse y operar, y sobre quienes deben se responsabilizados de hacer tareas
de gestion, de ejecucion, o incluso de asesoria en politicas (policy advise). Hemos visto,
por ejemplo, que en casos como el norteamericano, el sueco o el irlandés (capitulo
tercero del trabajo), existe un grado importante involucramiento politico de las
autoridades politicas (“designados politicos” 83 que encabezan los ministerios 0

agencias centrales de un gobierno nacional.

Por eso, ha resultado muy interesante la formula lograda en Chile: “involucramiento

acotado”® de los politicos en el nombramiento de altos directivos, pero con libertad en

% En este trabajo hemos utilizado la nocion de “Designados politicos™ (del inglés political appointees)
para referirnos a todos aquellos directivos que ocupan las posiciones méas altas en los ministerios y
servicios publicos del pais, pero que han sido nombrados en forma directa, discrecional, en ejercicio de
sus facultades legales, por el Presidente de la Republica. En este estudio hemos sido especialmente
cuidadosos de no mezclar ese hecho (el del origen de su nombramiento) con la capacidad o cualificacion
profesional que dichos directivos pudiesen tener para el desempefio de sus labores.

%7 Serfa una eventual propuesta de denominacién que proponemos adoptar, respecto del fenémeno que
hemos estudiado este trabajo.
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la decision de desvincularlos de sus cargos, por razones asociadas con una nocion que
también en este estudio ha sido abordada: responsiveness. Asi, las autoridades que
politicamente son designadas por el Presidente de la Republica para encabezar los
ministerios, subsecretarias (viceministros) y ciertas direcciones o jefaturas de Servicios
o Agencias del gobierno central, pueden involucrarse en forma “acotada” (segun el
nivel del cargo directivo del Sistema de que se trate) en el nombramiento de los altos
directivos adscritos sélo después de que se ha completado un proceso transparente,
abierto y competitivo entre postulantes idoneos a las posiciones en concurso. En ese
proceso, los designados politicos tienen participacion importante en la definicion de
quienes se convertiran en sus altos directivos dentro de sus equipos de trabajo, pero no
pueden hacer nombramientos con absoluta discrecionalidad. Aunque también —hay que
decirlo—el uso (en realidad, “abuso”, tal como ha sido demostrado) de los
nombramientos transitorios y provisionales (TyPs) se habria convertido en los afios de
vigencia del SADP en un resquicio que ha sido aprovechado para socavar la idea de
mérito que esta detrds de los procesos de seleccion. Vale ahora un recuento de esa

participacion o involucramiento “acotado” en el proceso:

a) En la definicidn el ambito de cargos susceptibles de ADP. Gradualmente nuevos
servicios, agencias, e incluso instituciones que no forman parte del gobierno
central han ido incorporando cargos (de nivel 1 y nivel I1) al SADP. Vale decir
gue la evidencia reunida en este trabajo no es concluyente respecto de si ese
crecimiento del segmento de cargos directivos se ha debido mas a razones de
caracter politico o circunstanciales, que a motivos técnicos que sobre la base de
un mecanismo transparente permita la valoracién puntual los cargos que si
pueden llevar a cabo funciones de gestién, ejecucion de politicas o provision
directa de servicios (frente a los que tienen funciones de disefio) y que, por lo

tanto, son susceptibles de ser incorporados al SADP.

b) En la definicion del perfil del alto directivo publico que serd objeto de
reclutamiento. En este caso, en la ley y en la préactica, tal como la evidencia
reunida en este estudio lo ha demostrado, los designados politicos tienen una
participacion determinante en la definicion de dicho perfil: Son ellos quienes

formulan la propuesta inicial de perfil, de “imagen” idénea de los postulantes
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para las posiciones directivas a las que ellos mismos (los designados politicos)

han solicitado someter a concursos abiertos, transparentes y competitivos;

c) En la vigilancia del proceso de reclutamiento y seleccion que el Servicio Civil,
con la participacion determinante del Consejo de Alta Direccion Publica y los
comités de seleccion, conduce. En efecto, los politicos designados pueden ir
conociendo el cumplimiento de las diversas etapas del mecanismo de
reclutamiento que se haya decidido implementar, e incluso tienen en los comités
de seleccion —mediante la representacion del ministerio y del servicio
correspondiente— la posibilidad de influir en las decisiones relevantes cuando
se trate de concursos de cargos de segundo nivel jerarquico cierta participacion.
En los procesos de reclutamiento también se puede invitar a empresas privadas
externas, especializadas en busquedas de candidatos en poblacion abierta (head

hunters).

d) En la valoracion de la ndmina final de aspirantes y decisién de nombramiento.
Cuando se ha agotado el proceso de reclutamiento y seleccidn, para el caso de
los cargos de nivel | el CADP integra y presenta al Presidente de la Republica (o
ante la autoridad competente) la ndmina que retne a los mejores postulantes al
cargo, de modo que enseguida el Presidente o el “designado politico” que
corresponda pueda efectuar el nombramiento final del ganador del concurso (o,
incluso, pueda también optar por declararlo desierto). En el caso de los
aspirantes a cargos de nivel 11, el proceso (como ha sido descrito en este estudio)
es un tanto diferente: luego de un mecanismo de reclutamiento —en el que
pueden también participar empresas buscadoras de talento— un comité de
seleccion (integrado por un profesional experto designado en forma por el
CADP, un representante del Ministerio y uno mas del jefe o titular del servicio
donde se encuentra el cargo directivo en concurso) es quien integra la némina
final, para que nuevamente sea la autoridad politica (generalmente el jefe de
servicios) quien tome la decision final del candidato ganador (o, en su defecto,

también pueda hacer una declaratoria de desierto).

¢Qué nos dice todo lo anterior? Sencillo: se trata, primero, de una férmula imbricada de

participacion de quienes aqui hemos llamado “designados politicos”; de una
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agencia/institucionalidad publica (el Servicio Civil, adscrito al Ministerio de Hacienda);
de un Consejo de personalidades independientes y con alta reputacion social (nombrado
con el aval del Senado de la Republica) que guia y busca proteger los principios de
mérito, competencia y transparencia en los concursos; de empresas externas dedicadas a
la busqueda de talento y a la seleccion de los mejores candidatos con base en un perfil
de competencias directivas y técnicas del cargo; asi como de profesionales expertos en
seleccion (nombrados por el CADP) y representantes de los ministerios y servicios

donde se encuentra el cargo vacante.®

Segundo, el proceso establece limites, que acotan el margen de discrecionalidad del
“designado politico” para nombrar a quienes seran sus altos directivos. Este es, sin
duda, el principal rasgo de los procesos de seleccién y nombramiento en el SADP de
Chile. No es algo menor. Todo lo contrario: es una decision que tomaron los politicos
chilenos en 2003, después de una crisis politica de gran magnitud, pero también a
contracorriente de las formas imperantes (arraigadas) de integrar la alta direccion en los
ministerios y servicios del pais (recordemos el llamado “cuoteo”, que al principio de
este estudio es mencionado). Merilee S. Grindle (2010), una académica de la
Universidad de Harvard y estudiosa de los procesos de hechura de politicas publicas y
de la forma hacer politica y gestion pablica en América Latina, ha sostenido que los
politicos de America Latina son especialmente proclives a mantener un control
absolutamente discrecional de la estructura de puestos del servicio civil que estén a su
alcance. Mario Waissbluth (2008), académico chileno y quien en algin momento forméd
parte del CADP, expresa este rasgo de la cultura politica chilena en los siguientes

términos:

El Sistema de Alta Direccion Pablica es posiblemente la reforma mas radical de
cuantas han integrado las agendas de modernizacion del Estado en Chile y nos
sitla en la vanguardia a nivel regional en la materia. Su objetivo fundamental es
restringir la discrecionalidad de la autoridad en la provision de cargos directivos,
con el proposito de mejorar la calidad de los servicios que el Estado provee a sus
ciudadanos. Dicho Sistema es contracultural: transita desde viejos habitos
propios del ethos politico, como el amiguismo y el cuoteo en puestos publicos
—tradicional hijuela pagadora de deudas y compromisos politicos—, hacia la

 No sobra sefialar, sin embargo, que esa logica de “imbricacion” en el proceso de reclutamiento y
seleccién hizo que algunos lo visualizaran como un rasgo que producia gran influencia del poder
ejecutivo en dicho proceso (Costa & Waissbluth, 2007); de ello dejamos constancia en el capitulo cuarto
en este estudio.

207



apertura de espacios para el talento, convocado mediante concursos publicos
basados en el mérito y la idoneidad (Waissbluth, 2008: 6)

El estudio ha arrojado evidencia suficiente de que, en efecto, el principal logro del
SADP en sus doce afios de funcionamiento es precisamente la llamada
“concursabilidad” de los cargos directivos. El esfuerzo por realizar concursos, abiertos
(en tanto que llaman a postulantes con experiencia en el sector publico y/o en el
privado), transparentes (debido a que las principales acciones de los actores durante las
diversas etapas del proceso son publicas, de cara a la ciudadania, y no un asunto que en
forma unilateral y discrecional conduce un “designado politico” en las paredes de su
oficina) y competitivos (en virtud de que, con la participacion de empresas privadas
externas especializadas en busqueda de talento humano, se produce mayor competencia
y libre concurrencia por los cargos directivos con base en un determinado perfil de
competencias), se ha convertido hoy dia —finales de 2015— en la principal fortaleza
del SADP. Como hemos explicado y evidenciado en el capitulo anterior, los
informantes clave entrevistados (altos directivos publicos del Sistema, gestores del
propio sistema en sus diversas etapas de conduccion del mismo, representantes de
asociaciones de funcionarios publicos, y académicos) han coincidido, sin excepcion
alguna, en esa apreciacion. Hace un tiempo, Francisco Longo (2008), sefialaba cual
podria ser una perspectiva que se podria seguir en torno a la idea y valor del mérito en el

empleo publico; la explicaba de la siguiente manera:

La cuestion cambia, a nuestro entender, de un modo fundamental, si abordamos
la nociobn de mérito desde su dimensién material o sustantiva. En esta
aproximacion, las garantias del mérito protegen la profesionalidad de la
Administracion porque consiguen que las decisiones de manejo del empleo
publico persigan y aseguren la idoneidad de las personas, su excelencia
profesional, esto es, el mas alto grado de adecuacion de todas sus capacidades
—de sus competencias, diriamos en la jerga contemporanea de los recursos
humanos— para el desempefio de las tareas que deben realizar. Para conseguir
esta idoneidad, los instrumentos de gestion deben garantizar adecuadamente la
busqueda, la eleccion, el estimulo y la recompensa de los mejores en cada caso.

Desde este angulo, las decisiones sobre el empleo deben ser meritocraticas en los

gobiernos y organizaciones del sector publico o s6lo para proteger a los
ciudadanos y los mercados de la arbitrariedad y la corrupcion, sino ademas por
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razones similares a aquéllas que hacen aconsejables los arreglos meritocraticos
también en otros tipos de organizacion, incluyendo a las empresas del sector
privado. Esto es, para producir resultados de éxito acordes con las estrategias y
objetivos de cada una. La construccién de sistemas basados en el mérito, cuando
se ve desde esta perspectiva, no es algo diferente o separado de la busqueda de
excelencia profesional o, si se prefiere, de la aspiraciona a disponer de una
adecuada gestion del talento (Longo, 2008: 5)

En la base del disefio del Sistema de Alta Direccion Publica de Chile ha estado,
precisamente, esa visién del mérito como criterio fundamental de acceso a cargos
directivos. El estudio ha corroborado tal apreciacién, pero también ha llamado la
atencion acerca de como la figura de los “transitorios y provisionales” (TyPs), asi como
la duracion de los concursos (especialmente en las primeras etapas, cuando la autoridad
politica debe solicitar el inicio del concurso y proveer su propuesta inicial de perfil, y en
la dltima, cuando la autoridad debe resolver sobre el nombramiento)®, asi como las
declaraciones de desierto después de integrada la némina, podrian estar disminuyendo el
valor que se ha ganado por la via del mérito en el reclutamiento y seleccion por

concurso.

Pero, y del otro lado de la ecuacion, el de la “confianza politica” ¢qué es lo que ha
ocurrido en los afios que lleva el Sistema de Alta Direccion Publica de haber sido
implementado en Chile? Al respecto, este trabajo doctoral ha mostrado otro patron
relevante: en cambios de coalicion gobernante en la presidencia (ocurridos en el afio
2010 y en 2014), se ha producido una importante proporcion de desvinculaciones en
ambos niveles (aunque mas en el primero). ¢(Es esto una debilidad del sistema? ;Hasta
qué punto debe ser corregida esa situacion, preservando un adecuado balance en la
Ilamada ecuacion mérito-confianza? Al final del dia: ;Qué es lo que termina
prevaleciendo: mérito en el reclutamiento, o politizacion en la desvinculacion? Estas
preguntas, directas, genéricas, son las que me habrian llevado a formular una de las dos

preguntas mayores que formulé al comienzo de este estudio, asi como a la presentacion

8 El asunto de la duracién de los concursos no es, evidentemente, una preocupacion exclusiva del SADP
en Chile. La revision de otras experiencias internacionales en este estudio confirma que es un tema
comun, que se relaciona con la efectividad y oportunidad en la integracion de equipos directivos de
gobierno. Por citar un ejemplo, Paun (2013) explora lo que en Nueva Zelanda, Australia, Estados Unidos
Reino Unido e Irlanda han logrado en la materia, y advierte que, en efecto, la longitud o extension de
tiempo que pueda tomar el llenar las vacantes puede perjudicar seriamente la capacidad de las agencias en
ciertos procesos y actividades propias; cuando un interino ocupa esas plazas vacantes también se puede
afectar el trabajo en las organizaciones, termina diciendo (Paun, 2013: 45)
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de una proposicion tedrica (a manera de conjetura) en el capitulo segundo. Al término
del estudio, y con base en la evidencia empirica reunida y analizada, mi conclusion es
que si, que el balance hasta ahora logrado en la ecuacion mérito-confianza ha terminado
por politizar al sistema de alta direccion publica de Chile. Quiero explicar mi

conclusioén.

Si admitiéramos el concepto de” politizaciéon” que en el capitulo introductorio
ofrecimos, el cual sefialaba que por él debia entenderse “la sustitucion de los criterios
basados en el mérito por criterios politicos en la seleccidn, retencion, promocion,
reconocimiento y disciplina de los miembros del servicio publico” (Peters and Pierre,
2004: 2), entonces podriamos sefialar que, si bien en el caso chileno se dio un paso muy
importante para ganar la batalla clave del mérito en la seleccion y nombramiento de
altos directivos publicos, también es igual de cierto que la desvinculacion por
consideraciones de “exclusiva confianza” (calidad legal de los cargos) ha llevado a que,
en porcentajes relevantes, terminen imperando mas los criterios de caracter politico que
los meritocraticos en la retencion de los directivos publicos. Desde luego, y esto
también pudo ser documentado en el trabajo, el anélisis también podria realizarse desde
el otro mirador (“el del vaso medio lleno”, por utilizar una expresion coloquial bastante
comun): el que sostiene que, gracias a la existencia de un SADP, una proporcion
importante de directivos publicos, que en su momento fueron reclutados y
seleccionados con base en el mérito, la idoneidad y la competencia abierta, han podido
trascender los cambios de presidente y de coalicion gobernante. En efecto, hay que
decirlo, se trata de una proporcion relevante (al menos la tercera parte en el caso de los
cargos de nivel I, y méas de la mitad en lo que ve a los del nivel I) de directivos que, sin
duda, han logrado ser retenidos sobre bases de cumplimiento de metas y objetivos
previstos en los convenios de desempefio individual suscritos por ellos y sus respectivos

superiores jerarquicos™.

% Dentro de las entrevistas que realicé como parte de este trabajo doctoral, hubo al menos tres de ellas
(con directivos publicos en funciones en el SADP todavia hasta finales de septiembre de 2015) donde los
respondientes estaban por cumplir nueve afios en posiciones directivas, periodo en el cual en dos
ocasiones sus respectivos convenios de desempefio individual habian sido sido renovados, tal como la ley
lo permite. En esos casos, asi como en otros donde sefialaron que sélo habian hecho una renovacion de
sus convenios, se reitero el valor que ese dato no sélo tenia para sus vidas profesionales, sino también
para la cultura politico-administrativa que en los Gltimos afios ha estado en proceso de (re)construccion
gracias a la existencia de un sistema profesional de alta direccion. En esas entrevistas, vale decir sin
embargo, también se expresaron opiniones mixtas en torno a las consecuencias de la rotacion de
directivos que ha presentado el Sistema; también se emitieron sugerencias de como habia que fortalecer la
evaluacion del desempefio y la utilidad de los convenios individuales.
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La rotacion de directivos, tal como en el capitulo anterior de este estudio hemos
ofrecido la evidencia que lo confirma, ha sido especialmente alta cuando han tenido
lugar los cambios de coalicién gobernante en la Presidencia de la Republica (2010 y
2014). La situacion que ha producido un esquema en el que, por un lado, el mérito es el
principal criterio para reclutar, seleccionar y nombrar altos directivos publicos, pero, por
el otro, cuenta con un mecanismo de libertad y flexibilidad (basado en el argumento de
la “confianza politica”) para desvincular a los directivos, ha sido retomada (y, por tanto,
confirma el diagndstico y analisis que aqui se ha hecho) por el actual gobierno que
encabeza la Presidenta Bachellet, quien el pasado 19 de junio d 2015 en el “Mensaje”
con el que cual presento e inicié Proyecto que perfecciona el Sistema de Alta Direccion
Publica y fortalece la Direccion Nacional del Servicio Civil, expresé al Congreso lo

siguiente:

El Sistema no ha conseguido generar un proceso mediante el cual el cese de
funciones dependa principalmente de las capacidades de gestion y del grado de
cumplimiento de los convenios de desempefio. Por el contrario, ha sido posible
constatar que aun prevalece, en demasiados casos, Unicamente la confianza
politica.

El modelo de Alta Direccion Publica instaurado en 2003 intenta equilibrar la
seleccion en base a mérito con el nombramiento en calidad de funcionario de
exclusiva confianza, el que faculta a la autoridad para solicitar la renuncia, sin
expresion de causa, cuando asi lo estime conveniente. A lo anterior se suma que
el disefio del modelo permite a la autoridad nombrar a ocupantes provisionales y
transitorios (PyT) de los cargos, quienes los ejercerdn mientras se lleva a cabo el
concurso publico, y quienes no tienen impedimento para participar en el
concurso destinado a proveer el mismo cargo que ejercen provisional y
transitoriamente. Lo anterior genera un incentivo al cese de los Altos Directivos
Publicos nombrados por un gobierno anterior y al nombramiento de ocupantes
provisionales y transitorios. Es asi como el uso intensivo de estas facultades ha
afectado la credibilidad del Sistema y debilitado la atraccion al servicio publico
de candidatos meritorios [Mensaje No. 557-363, 2015: 6-7]

Ahora bien, ¢cuél es el grado de esa politizacién de la que hablamos? Cualquier
respuesta seria objeto de debate. Si, de igual manera, trataramos de cogernos de algln

marco conceptual para intentar responderla, considero que podria ser Util —hasta cierto
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punto— la tipologia de seis formas o patrones de politizacion que ofrecimos en el
capitulo introductorio de esta tesis doctoral: 1) Politizacion directa; 2) Politizacién
profesional; 3) Politizacion redundante; 4) Politizacion anticipada; 5) Politizacion
Dual; y 6) Politizacion social. También precisamos en ese primer capitulo, que estos
tipos de politizacion son Utiles para identificar ciertos patrones de comportamiento que
suelen observarse en el proceso de relaciones entre politicos y servidores publicos de
alto nivel; de igual forma, dijimos, no son excluyentes entre si, por lo que en
determinadas circunstancias pueden convivir dos o mas al mismo tiempo. De este
modo, que la situacion que la ecuacion “merito-confianza” ha producido en Chile tiene,
a mi juicio, mas que ver con el segundo de esos tipos de politizacion: la profesional, que
en esencia nos dice que: los altos servidores publicos (en este caso, directivos publicos)
pueden ser nombrados como producto de un sistema 0 esquema que les reconoce sus
competencias profesionales, pero que también —al tener que responder por las politicas
publicas o el programa de un gobierno— pueden ser retenidos o removidos de sus
posiciones directivas con un margen importante de libertad. Y eso es lo que, con base en
el abordaje conceptual aqui planteado, ha ocurrido en el Sistema de Alta Direccién
Publica de Chile. En una de las entrevistas que realicé en este estudio, la persona

entrevistada nos ofrecid su opinion de la siguiente manera:

Digadmoslo por su nombre: [el esquema de mérito-confianza] funcion6 a medias.
Quiza seria fuerte decir (como lo dije antes) que estamos ante el germen de su
autodestruccion, pero el Sistema esta funcionando muy a medias, y uno quisiera
que estuviese funcionando bien. En esto uno puede ver el vaso medio lleno o
medio vacio, por ser positivo a mi me gusta verlo medio lleno. [...] Hay un
avance, no es tabula rasa cuando llega un nuevo gobierno; hay un grupo de
directivos que ha trascendido en su funcion méas alld de esos cambios de
presidente. Insisto no es que no funcione, [el Sistema] es méas bien una maquina
que funciona a medias. Y yo creo que funciona mejor, no bien, en el segundo
nivel jerarquico. Si uno mira las tasas de desvinculacion son mejores en las de
segundo nivel que en las de primer nivel jerarquico. ¢Por qué? Son razones muy
simples: con los directivos de segundo nivel se estd ante una capa directiva de
menor nivel. Esa capa esta todavia mas alejada del mundo politico, son méas de
ejecucion de politicas y muchos de ellos estan en el ambito regional, no estan en
el centro.
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Adelantada la entrevista, el entrevistado concluyé diciendo:

¢No sera conveniente, tal vez, reconocer que son animales distintos, el primer y
el segundo nivel jerarquico? Que el primer nivel son cargos que estan tan
cercanos al disefio de la politica publica y, por lo tanto, el elemento de confianza
se ve mas solido. ¢(No serd mejor que hagamos una diferencia con ellos? La
discusion, creo yo, es esa: “separar aguas”: por un lado, los del primer nivel,
mientras que los de segundo mas alejados del terreno politico, por el otro, en el
que lo mejor seria concentrarnos en su perfeccionamiento [...] Ahi es donde son
el 80 por ciento de los cargos, [...] por tanto concentrémonos ahi.

Los datos “duros”, objetivos, que analizamos en el anterior capitulo coinciden con esa
opinién emitida. En efecto, los porcentajes de desvinculacién son mayores en el primer
nivel que en el segundo (ver gréficas 45 y 46 en el capitulo cuarto), y es en los afios de
2010 y 2014 cuando esos “picos” claramente son evidentes. No es aqui el propdsito de
este estudio, menos aln porque se trata apenas de un proyecto que estaria en proceso de
completarse®, pero considero que tiene sentido mencionar que la iniciativa reciente de
Ley para perfeccionar el SADP ha incluido un punto —entre otros, también muy
importantes— que buscaria combatir el alto nimero de desvinculaciones que ocurren en
los cambios de gobierno. Mirando a la experiencia norteamericana®, se propone que
durante los primeros tres meses del inicio de un gobierno y por el plazo de su respectivo
periodo presidencial, el Presidente de la Republica pueda designar en forma directa a 15
jefes superiores de Servicio, quienes tendrian la calidad de altos directivos publicos.
Con ello, —cito el fundamento que se ofrece en ese documento oficial— “se aspira a
facilitar la instalacion de los nuevos gobiernos, al permitirles exceptuar del proceso
regular de seleccién del Sistema a un nimero acotado de directivos, de acuerdo con sus
prioridades programaticas. Lo anterior, reviste especial interés considerando la duracion
de los periodos presidenciales y la conveniencia de facilitar la provision de cargos

estratégicos para el éxito de los objetivos gubernamentales” [Mensaje No. 557-363,

° Entre 2004 y 2015, antes del proyecto de ley que en junio pasado inici6 la actual Presidenta de Chile,
ha habido otras tres iniciativas de ley para perfeccionar el SADP, y multiples propuestas que han
emergido del CADP vy de ciertos centros universitarios y de pensamiento del pais. Por razones diversas,
ninguna de las iniciativas ha tenido éxito en completar todo el proceso de tramitacion legislativa. Cuando
escribia estas lineas, los interesados en ver consumado ese proposito presenciaban el cuarto intento de
reforma del SADP. De cualquier manera, esos documentos han sido muy Utiles para comprender los
diagnosticos, los intereses y los eventuales “puntos de llegada” que se ha buscado imprimir al sistema de
alta direccién publica de Chile.

%2 para abundar sobre sus alcances y la difusién que ha habido hacia otros paises, pueden verse: Lewis ,
2008; y Moon, 2013; ademdas del sitio oficial del servicio civil ejecutivo de EUA:
http://www.opm.gov/ses/

213



2015: 11]% La formula propuesta, mas la posibilidad de que se elimine la figura de los
TyPs (que también se ha incluido en el proyecto) podria contribuir a reducir ese grado

de politizacion que ha generado el actual balance mérito-confianza.

Tercero: Sobre la responsabilizacion por el rendimiento

En tanto una de las variables centrales del modelo analitico que aqui se ha seguido, el
sistema de responsabilizacion del SADP en Chile se pretendid articular en torno a los
convenios de desempefio individual, principalmente. Recordemos, segun lo expuesto en
el capitulo segundo de este estudio, que ademas de la necesidad de contar con una esfera
de discrecionalidad, la responsabilizacién por el rendimiento se asocia, principalmente,
con tres elementos: 1) la existencia de mecanismos de evaluacion y gestion del
rendimiento; 2) un conjunto virtuoso de premios e incentivos, vinculado con los
resultados de aquella evaluacion; y 3) un ethos del servicio que se sustente en la
racionalidad econdmica. Sobre esa base, en este trabajo nos concentramos, de manera
preponderante, en estudiar el grado de desarrollo del primero de ellos (los mecanismos
de evaluacién y gestion del rendimiento). Sostuvimos en el trabajo que, por tanto, habia
que voltear la mirada al tema de los Convenios de Desempefio Individual: sus alcances,
sus limites y sus vinculos (conexiones) con otros subsistemas o componentes de un

sistema de alta direccion, entre ellos, en efecto, el relativo a los premios e incentivos.

Siguiendo la experiencia de Nueva Zelanda, pais pionero en desarrollar relaciones

contractuales entre los ministros y los CEOs (también aqui ha sido dicho), los

% a iniciativa es un compendio, en efecto, de medidas que, de ser aprobado, estimo que tendria un
impacto importante en el SADP. Ademas de la designacion directa de ese nimero acotado de Jefes
Superiores de Servicio, el proyecto de ley también aspira a que se amplie la cobertura del Sistema,
aumentando, como ya dije, el nimero de servicios; se fortalezcan las garantias de mérito vy
profesionalismo; se vincule la gestion del desempefio de los Altos Directivos Publicos con los objetivos
estratégicos del gobierno, de manera mas objetiva; se abra la posibilidad de que se soliciten informes
sobre las razones por las cuales se tomen decisiones de desvinculacion de Altos Directivos Publicos; y se
otorguen mas facultades al CADP. Quiza un Gltimo dato valdria la pena agregar sobre la iniciativa,
presentada en junio de 2015. Se trata de otro evento ocurrido unas semanas antes de conocerse ese
proyecto de Ley: la presentacion del Informe Final del Consejo Asesor Presidencial Contra los Conflictos
de Interés, el Tréafico de Influencias y la Corrupcidn, en abril de 2015 y donde nuevamente se ha vuelto a
colocar al SADP como un asunto que debe ocupar la atencion de politicos y congresistas, con el fin de
impulsar ciertos cambios que ahi se proponen. Conocido en el medio como el “Informe de la Comision
Engel” (por el apellido inicial de quien encabezd ese grupo asesor, el cual fue integrado por la Presidenta
Bachellet con figuras publicas de reconocido prestigio en Chile), en el documento se considera que es
necesario impulsar una reforma al SADP; varios de los puntos que estan ahi en el Informe Final fueron
incorporados en el proyecto de Ley del que hemos hablado (CAP, 2015: pp. 38-41)
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disefiadores del SADP en Chile y promotores de la Ley 19.882 imaginaron que los CDI
podrian ser una herramienta central de gestion que contribuiria al desempefio eficaz y
eficiente del alto directivo ptblico™. También se creyé que el instrumento descansaria
en otras dos premisas: serviria para promover el didlogo, por un lado, y seria util para la
mejora permanente del trabajo directivo, por el otro. Desde luego, como adelantdbamos
arriba, todo ello so6lo seria posible si se lograba desplegar, en forma seria, permanente y
sistematica, una labor técnica considerable en la elaboracion, seguimiento y evaluacién
del cumplimiento de metas y objetivos perseguidos por los altos directivos publicos, los
cuales tendrian que estar alineados con los propdsitos/logros colectivos que persiguen
los servicios 0 agencias a los cuales estan adscritos los directivos. Se tenia, ademas, el
desafio de evitar lo que en la misma Nueva Zelanda (tomando el ejemplo del modelo de
experiencia nacional que en Chile se admiti6 podria seguirse) habia terminado

ocurriendo en esta materia, a saber:

1) Los contratos se volvieron demasiado enfaticos en la prestacion u oferta de
actividades que fueran faciles de medir, y no tanto en resultados, impactos o
efectos de la actividad gerencial (outcomes);

2) La contratacion extensiva e intensa fue considerada demasiado rigida e
inflexible ante situaciones o contingencias del contexto;

3) Los contratos crearon una mentalidad “silo”, esto es, que los CEOs solo se
enfocaban en asuntos o cosas especificas establecidas en los contratos, por
las cuales habia que responder, mas que prestar atencion a las prioridades del
gobierno; y

4) La amplia variabilidad de los intereses y convicciones ministeriales con el
tema: algunos ministros se tomaron la actividad muy en serio, pero otros no
estuvieron suficientemente involucrados en los detalles para lograr que el
modelo efectivo fuese efectivo (Mulgan 1998; Norman, 2003; Boyle and
O’Riordan, 2014).

° De manera especifica, en este estudio se documentd que en sus afios iniciales los CDI buscaban
alcanzar un triple propoésito 1) una herramienta de gestion, 2) instrumento para la evaluacion de la
gestion directiva; y, 3) una herramienta de direccién, en tanto que permitiria a la autoridad establecer las
prioridades de gestion a partir de los lineamientos politicos de gobierno, buscando con ello alinear el
trabajo de los servicios/agencias con los objetivos gubernamentales (CADP, 2006). Pasaron los afios, y
en el Reglamento para la elaboracion de Convenios que entrd en vigor en octubre de 2014 esas nociones y
propdsitos (mas o menos) persisten.
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En los hechos, sin embargo, los logros en la materia han sido muy precarios. De ello ha
dado cuenta el capitulo anterior en este estudio. En definitiva, y eso fue comentado por
varios de nuestros informantes clave considerados en esta investigacion, en los afios que
lleva el SADP no se ha conferido la atencion y seriedad que reclama un tema como éste.
En 2014 se dieron pasos importantes (como la aprobacién de un nuevo Reglamento para
la elaboracion de convenios de desempefio individual), pero aun no se perciben los
avances esperados. El nuevo proyecto de Ley para el fortalecimiento del SADP (que al
mes de octubre de 2015 aln se encontraba en el proceso de tramitacion legislativa) ha
incluido una serie de medidas que podrian dotar de mayor potencialidad a los
convenios, tales como: 1) fortalecer el rol de la DNSC para prestar la asesoria técnica
necesaria a los Ministerios y sus servicios en la confeccion del instrumento; 2) reforzar
el monitoreo y seguimiento del desempefio de los altos directivos publicos, para lo cual
los servicios tendran que enviar una copia de la evaluacion de dichos convenios a la
DNASC, a fin de que, con base en ello, tanto la Direccién del Servicio Civil como el
propio CADP estén en mejores condiciones de promover medidas que mejoren el
Sistema (hoy, la DNSC sélo recibe los convenios suscritos, y hasta ahi llega el
conocimiento que tiene del tema); 3) el resultado general y consolidado del desempefio
de los Altos Directivos Publicos podra ser conocido por el Congreso, a través de
informe que presente el CADP; 4) modificar el procedimiento de suscripcion de los
convenios y eliminar el actual modelo de firmas secuenciales donde varias areas
participaban, volviendo la ruta demasiada lenta y rigida; y 5) en los portales web
deberan publicarse los convenios suscritos, asi como resultados globales de su
evaluacion [ver Mensaje No. 557-363, 2015]. En su conjunto ese grupo de acciones, de
ser aprobadas, sin duda fortalecerian el valor del instrumento. Pero insistimos, se
requiere mayor involucramiento, seriedad y conviccion tanto por parte de las
autoridades, como por los mismos directivos publicos; de lo contario, es posible que ni
aun con esas medidas se logren cumplir las expectativas que, al menos desde un punto
de vista conceptual, este instrumento produce. Expectativas que, por otra parte, como se
ha sefialado en otro lugar, tienen que ser contempladas con “una vision estratégica y una

alta dosis realismo.”®

% La expresion es de Cortazar et al, (2014: 121), en cuyo estudio —en el marco del esfuerzo que el BID
ha venido haciendo para diagnosticar, evaluar y formular recomendaciones de politica para el desarrollo
del servicio civil en América Latina — se concluyd que en materia de gestion del rendimiento los paises
de la region tienen un atraso considerable y que, por tanto, es muy importante asumir el desafio a la
brevedad.

216



En sintesis, en materia de responsabilizacion por el rendimiento el SADP aun tiene
mucho camino que recorrer. En una de las proposiciones teoricas de este estudio, en
forma de conjetura planteaba que en funcion del grado de desarrollo de los Convenios
de Desempefio Institucional (herramienta que tiene que ser contemplada dentro de la
variable mas amplia que aqui identificamos como “sistema de responsabilizacion”), el
Sistema de Alta Direccion Publica podria coger o perder solidez. No habria mucho que
agregar: en este punto, el sistema requiere ganar la solidez perdida en estos afios. Es una
buena noticia, como lo dije arriba, que el proyecto de Ley citado haya pensado en este
aspecto del Sistema. Siguiendo la figura que Longo y Echebarria (2014) han utilizado
—Ila de la “escalera de la profesionalizacion”— el Sistema de Alta Direccion Publica,
habiendo ya dado pasos en materia de reclutamiento abierto, seleccién por mérito e
introducido limites a la intromision politica (atn con los problemas y desafios que en
esas areas se tienen), podria estar en el futuro inmediato subiendo al siguiente peldafio,
al escalon de la “efectividad”, donde cobran relevancia la gestion del talento, los
incentivos a la eficiencia y la eficacia, y el relativo a la gestién del rendimiento, que

aqui nos ha ocupado.

5.2 Limitaciones e investigacion futura

Esta tesis doctoral se enmarca en la literatura académica relativa al disefio y desarrollo
de sistemas de alta direccidn publica, como acapite de un tema mayor: las reformas de
gestion estratégica de personal en el sector publico. Habiendo optado por un disefio de
investigacion que, en funcion de los objetivos y preguntas de investigacion formuladas
en el capitulo introductorio, me llevé a plantear metodoldgicamente la investigacién
como un estudio de caso, el trabajo ha permitido conocer en detalle, y en profundidad,
como las autoridades (y el propio contexto donde ocurre el fendmeno) construyeron una
decision (la formula “merito-confianza™) y, enseguida, gestionaron esa formula para
institucionalizar y desarrollar el Sistema de Alta Direccion Publica de Chile. En
investigacion cualitativa, los casos deben ser contemporaneos y el investigador debe
tener acceso directo a las personas involucradas en ese contexto (O"Sullivan, et al,
2003; Yin, 2009); de ahi que también hayamos pensado en el SADP de Chile (caso de

217



relevancia contemporanea) y colocado énfasis en la necesidad de recurrir a una
estrategia de triangulacion metodoldgica que me permitié usar diferentes fuentes de
informacion: documentos, archivos, bases estadisticas de informacion documental y
entrevistas. La decision de optar por este disefio de investigacién también conlleva dos

limitaciones relevantes, que deben ser subrayadas.

Primero, la universalidad y generalizacion de las conclusiones. Resulta evidente que, si
bien se partié de un modelo analitico conceptual valido para ser aplicado a experiencias
diferentes de institucionalizacidn de un sistema de alta direccion en el sector publico, lo
cierto es que los hallazgos aqui encontrados no son replicables para otras latitudes.
Menos aun, cuando desde el principio admitimos que para poder estudiar el problema
de investigacion que aqui nos ha interesado (la gestion de la ecuacion ‘“mérito-
confianza” y su relacion con el grado de politizacion del sistema y el lugar que en ello
ha desempefiado la variable conocida como “sistema de responsabilizacion), la teoria de
las contingencias estructurales nos ofrecia un mirador adecuado para descubrir cuanto el
contexto donde tiene lugar el caso de estudio habria influido tanto en el disefio como en

los resultados logrados al cabo de la implementacion del SADP.

Segundo, la muestra de informantes clave. En el capitulo introductorio se explicé como
se habia articulado la muestra de informantes clave para entrevistas semi-estructuradas a
profundidad. Dijimos que en légica de snowball sampling se habia logrado entrevistar a
28 personas (entre altos directivos publicos, gestores —actuales y del pasado— del
SADP, académicos Yy representantes de asociaciones de funcionarios). El tiempo y los
recursos disponibles no permitieron llegar a un mayor nimero de actores relevantes en
las diversas etapas del disefio e implementacion del Sistema, lo cual termina
contribuyendo a que las conclusiones o hallazgos también puedan ser limitados o
contener cierto sesgo, en virtud del papel, lejania del momento, interés, o relacion que
al momento de la realizacion de las entrevistas los informantes clave tenian con el

objeto de estudio.

La tesis tampoco ha podido estudiar en profundidad las ocho variables de andlisis que
formaban parte del modelo analitico para explorar el grado de institucionalizacion y
desarrollo del sistema de alta direccion publica de Chile. Por ejemplo, nos hemos
quedado cortos en estudiar, por ejemplo, la relevancia que el sistema de incentivacion

(pago por desempefio, salarios competitivos, incentivos no econémicos, etc.) podria

218



haber tenido en las altas tasas de rotacion que presenta el SADP. Hemos colocado gran
énfasis en las desvinculaciones por razones de renuncia, pero desconocemos en cuantas
de ellas el tema de los salarios competitivos pudieron haber sido el motivo de abandonar
el Sistema. Sin duda, el estudio de esta variable tendria que ser objeto de futura

investigacion.

Del lado del mérito, por su parte, también resultaria relevante investigar entre los
propios altos directivos publicos qué alcance y proyeccion podria darse ain mas al
propio concepto. Es posible que alglin porcentaje importante de ellos considere que es
insuficiente reducir la nocidén de mérito al tema exclusivo de los “filtros de acceso”, o
esquemas de reclutamiento y seleccion, y que por el lado de los resultados de los
convenios de desempefio individual podria potenciarse la nocién de mérito®®. En ese

sentido, ese tema también nos ofrece una linea de investigacion para el futuro.

El estudio ha dejado de lado las variables relacionadas con la “base asociativa” y el
“sistema de valores”, que son claves para explicar la identidad e identificacion de los
altos directivos publicos con la racionalidad econémica de la eficiencia como ethos de
su actuacién. Futuras investigaciones tendrian que abordar las implicaciones que ambas
variables (de manera separada y/ conjunta) tienen sobre el grado de consolidacion de un

sistema de alta direccion publica.

Y finalmente, un asunto que emergié como relevante en este estudio es el relativo a los
efectos que produce —sobre el funcionamiento y clima laboral en las agencias y
servicios del gobierno chileno— la duraciéon o demora de los procesos de seleccion y
nombramiento para la integracion de los equipos de altos directivos publicos que
encabezaran el esfuerzo en esas agencias. No es un asunto menor, tal como dejamos
evidencia. Mucho menos cuando todo ello se produce en el contexto de cambios de
gobierno cada cuatro afios. Es muy posible que esa situacién contribuya a un
distanciamiento (cuando no, un enfrentamiento o rechazo mutuo) entre los equipos
directivos y el resto de niveles inferiores de la organizacién, pudiendo afectar con ello la

integracion, clima y productividad organizacional de los servicios y agencias del

% Tal como expresamos en el capitulo segundo de este estudio, el vinculo de los resultados de la
evaluacion del desempefio con la permanencia de los directivos, por ejemplo, podria también representar
una veta de exploracion conceptual y empirica, pero que en virtud del modelo analitico aqui utilizado (y
de las diversas consideraciones téoricas que le subyacen) decidimos optar por un abordaje diferente de la
idea de mérito.
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gobierno. Tampoco de ello se pudo explorar suficientemente, por lo que también

constituiria parte de la investigacion futura por hacer.

220



Anexo 1. Relacién de entrevistas semiestructuradas con informantes clave

La siguiente es la lista de los informantes clave que fueron entrevistados, como parte del
trabajo cualitativo de investigacién realizada en este estudio. En el capitulo
introductorio han sido explicados los criterios metodolégicos que aqui se siguieron para
integrar esta muestra de personas. Su conocimiento experto, relacion y experiencia
profesional asociada al nacimiento y desarrollo del Sistema de Alta Direccion Publica
de Chile, ha aportado evidencia empirica de gran valor para este trabajo de

investigacion.

Directores del Servicio Civil:

1. Rodrigo Egafia. Actual Director Nacional del Servicio Nacional (2015). Antes
de esa fecha habia sido miembro Consejero del Consejo de Alta Direccién
Publicay, a finales de los afios noventa, Coordinador del Comité Interministerial
para la Modernizacion de la Gestion Pablica; también fue Subsecretario del
Ministerio de la Secretaria General de la Presidencia.

2. Carlos Williamson. Fue Director del Servicio Civil entre 2010 y 2014;
actualmente es Profesor en el Instituto de Economia de la Pontificia Universidad
Catolica de Chile.

3. Catalina Bau. Primera Directora Nacional del Servicio Civil (2003-2006).

Consejeros del Consejo de Alta Direccion Publica:

4. Eduardo Abarzia. Actual Consejero del Consejo de Alta Direccidon Publica,
2014 a la fecha; es académico y profesor en la Universidad Alberto Hurtado.

5. Loreto Lira. Fue designada como Consejera del Consejo de Alta Direccion
Publica para un primer periodo entre 2010-2014; en 2014 fue ratificada para un
segundo periodo, 2014-2018; es profesora en la Universidad de los Andes.

6. Rosanna Costa. Formd parte del primer Consejo de Alta Direccidon Publica,
donde se desempefidé como Consejera entre 2004 y 2010; entre 2010 y 2014 se
desempefid como Directora de Presupuestos del gobierno central (DIPRES);

actualmente es Subdirectora del Instituto Libertad y Desarrollo; también formé
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parte del Consejo Asesor para la Transparencia y Probidad, integrada en marzo
de 2015.

Altos Directivos (actualmente en funciones de gestion, supervision y desarrollo) en

areas vinculadas con el SADP:
En la Oficina del Ministro de Hacienda:

7. Enrique Paris. Actual Coordinador para la Modernizacion de la Gestion Pablica
y Jefe de Asesores del Ministro de Hacienda (2015).

En el Servicio Civil:

8. Chistian Hansen, Hasta agosto de 2015 fue Subdirector de Alta Direccion
Publica. Fue entrevistado en abril de 2015, cuando aun era el responsable de esa
area.

9. Pedro Guerra. Subdirector de Desarrollo de Personas (2015).

10. Francisco Silva. Jefe de la Divisién Juridica y Asuntos Internacionales (2015).

11. Pamela Vera. Consultora, responsable del seguimiento de Convenios de
Desempefio Individual de Altos Directivos Publicos en la DNSC (2015).

En la Direccién de Presupuestos (DIPRES):

12. Jorge Rodriguez. Actual Subdirector de Racionalizacion de la Funcion Pablica
(2015).
13. Luna Israel. Actual Jefa de la Coordinacién de Control de Gestion, responsable

de revision de consistencia de Convenios de Desempefio Individual (2015)

En la Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES):

14. Fernando Krauss. Coordinador de Vinculacion Interministerial, Ministerio de la

Secretaria General de la Presidencia (2015).
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Altos

15

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

Directivos Publicos adscritos al SADP:

.Josefina  Montenegro.  Actual  Superintendenta de Insolvencia vy
Reemprendimiento, septiembre 2015. Alto Directivo Publico Nivel 1.

Carlos Henriquez. Actual Superintendente de la Agencia de Calidad de
Educacion, septiembre 2015. Alto Directivo Pablico Nivel I.

Mauricio Fabrin. Actual Director del Servicios de Parques de Santiago,
septiembre 2015. Alto Directivo Pablico Nivel 1.

Patricio Bustos. Actual Jefe Superior del Servicio Médico Legal, septiembre
2015. Alto Directivo Publico Nivel I.

Magaly Espinosa. Actual Superintendente de Servicios Sanitarios, septiembre de
2015. Alto Directivo Publico Nivel I.

Patricio Coronado. Actual Director Nacional del Instituto de Prevision Social,
septiembre 2015. También es miembro del Consejo Consultivo del Servicio
Civil. Alto Directivo Publico Nivel I.

Pablo Wilson. Actual Jefe Division Juridica del Servicio Agricola y Ganadero,
septiembre 2015. Alto Directivo Pablico Nivel 11.

Carlos Silva. Actual Jefe Division Juridica, Superintendencia de Casinos y

Juegos, septiembre 2015. Alto Directivo Pablico Nivel I1.

Expertos y académicos (en instituciones internacionales, académicas o centros de

pensamiento y consultoria):

23

24

25

26

. Alberto Arenas de Mesa. Ha sido alto directivo en la Direccion de Presupuestos,
ademas de Ministro de Hacienda. Actualmente es investigador en la CEPAL
(2015).

. Koldo Echebarria. Actual Representante del BID en Chile (2015); es experto en
temas de empleo publico, profesionalizacion y modernizacién de la gestion
publica en América Latina; en diversos momentos ha sido consultor para el
estudio y mejora del SADP.

. Salvador Valdés. Fue Delegado Presidencial para la Modernizacion del Gestion
Publica en 2013 y 2014. Actualmente es profesor en la Pontificia Universidad
Catolica de Chile (2015).

. Enrique Rajevic. Profesor en la Universidad Alberto Hurtado; cuenta con

diversos estudios sobre direccion y gerencia publica en Chile.
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27. Marcela Guzman. Fue Jefa de la Division de Control de Gestién en la DIPRES
entre 2000 y 2006. Se ha dedicado a la consultoria en temas de gestion y
presupuesto basado en resultados, y participado en proyectos de organismos

internacionales, como el BID.
Representantes de asociaciones y gremios de funcionarios publicos:

28. Nury Benitez. Actual Vicepresidenta de la Asociacion Nacional de Empleados
Publicos (2015).
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disponible en:http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/files/ppt_director_ip_
anef_mayo02015.pdf

Guerra, P. (2015), Gestion institucional y alineamiento transversal, Presentacion

realizada en Seminario Internacional Desarrollando las capacidades del Empleo
Publico en Latinoamérica, celebrado en Antigua, Guatemala 9-12 Junio 2015, y
organizado por la DNSC de Chile (disponible en:
http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/files/06_dia_3_pguerra.pdf)
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http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/files/reporte_trimestral_ene_feb_web_2015.pdf
http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/files/reporte_trimestral_ene_feb_web_2015.pdf
http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/files/reporte_bimestral_mar_abr_2015.pdf
http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/files/reporte_bimestral_mar_abr_2015.pdf
http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/files/reporte%20diciembre_2010_cambio.pdf
http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/files/reporte%20diciembre_2010_cambio.pdf
http://www.serviciocivil.cl/
http://www.dipres.gob.cl/594/articles-126454_doc_pdf.pdf
http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/files/ppt_director_ip_
http://www.serviciocivil.gob.cl/sites/default/files/06_dia_3_pguerra.pdf

e) Otras publicaciones oficiales (leyes, reglamentos, instructivos, etc.):

Constitucion Politica de la Republica de Chile

Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracién del Estado

Ley 19.882 para el Nuevo Trato Laboral

Ley 18.834 del Estatuto Administrativo

Reglamento del Consejo de Alta Direccion Publica (establecido en la ley N°19.882)
Reglamento que regula los Convenios de Desempefio para los Altos Directivos Publicos
establecidos en el parrafo 5° del Titulo VI de la Ley 19.882 (publicado en el D.O. el 1
de octubre de 2014) [Reglamento, 2014]

Instructivo Presidencial para el adecuado funcionamiento del Sistema de Alta
Direccién Publica, del 20 d marzo de 2009

Instructivo Presidencial N°007 del 02 de noviembre de 2010 [IP, 2010]

Instructivo Presidencial N° 003 del 21 de septiembre de 2012. (Segundo Instructivo
Presidencial para el adecuado funcionamiento del Sistema de Alta Direccion Publica)
Instructivo Presidencial para la ADP, 10 de abril de 2013 [IP, 2013]

Instructivo Presidencial sobre el Sistema de Alta Direccion Publica, 31 de marzo de
2014 [IP, 2014]

Instructivo Presidencial del 26 de enero de 2015, sobre Buenas Practicas Laborales en
el Desarrollo de Personas en el Estado

Mensaje de S.E. la Presidenta de la Republica con el que inicia unProyecto que
perfecciona el Sistema de Alta Direccién Publica y fortalece la Direccién Nacional del
Servicio Civil, del 19 de Junio de 2015 [Mensaje No. 557-363, 2015]

f) Sitios virtuales oficiales:

Gobierno de Chile: http://www.gob.cl/

Servicio Civil: http://www.serviciocivil.gob.cl/

Sitio de seleccion de directores de establecimientos de educacién publica:
http://www.directoresparachile.cl/index.aspx.

Instituto Nacional de Estadisticas: http://www.ine.cl

Direccion de Presupuestos (Ministerio de Hacienda): http://www.dipres.gob.cl/594/w3-
channel.html

Biblioteca del Congreso Nacional de Chile: http://www.bcn.cl/
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