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Nota: El uso de un lenguaje que no discrimine ni marque diferencias entre hombres y mujeres ha sido una
preocupacion en la elaboracién de este documento. Sin embargo, y con el fin de evitar la sobrecarga
gréfica que supondria utilizar en castellano "o/a" para marcar la existencia de ambos sexos, se ha optado
por utilizar -en la mayor parte de los casos- el masculino genérico, en el entendido de que todas las
menciones en tal género representan siempre a hombres y mujeres, abarcando claramente ambos sexos.
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PRESENTACION

Analizar el modelo de empleo publico chileno es una tarea compleja, pero necesaria. Desde el
retorno de la democracia se han introducido diversas modificaciones legales que apuntan a
modernizar el Estado, y que han tenido impactos en el empleo publico: nuevos mecanismos para
la carrera funcionaria, un sistema de vanguardia para el reclutamiento y seleccion de altos
directivos publicos, mecanismos de incentivo al desempefio colectivo e institucional, entre

muchos otros.

Indudablemente la estructura del empleo publico, es decir, la forma en que el Estado se
relaciona con sus trabajadores, reviste complejidades que superan las materias de gestion y
desarrollo de personas. Sin embargo, a su vez son determinantes para la definicién de dichas
politicas y préacticas, razén por la cual el Servicio Civil ha considerado pertinente abordar el

analisis que se presenta en este texto.

Se trata de un aporte al emergente debate y reflexion sobre esta importante materia. No se
presentan soluciones taxativas sobre nociones dicotémicas, por ejemplo, respecto a los modelos
tradicionales por puestos o de carrera, dado el caracter mixto que ha venido asumiendo nuestro
empleo publico. Sin duda, se trata de materias que requerirdn un debate profundo y complejo,

muchas de las cuales constituyen desafios ineludibles de abordar.

En septiembre del afio 2000 el Estado de Chile promulgé el Convenio N° 151 sobre sobre la
Proteccion del Derecho de Sindicacién y los Procedimientos para Determinar las Condiciones de
Empleo en la Administracién Publica, adoptado el 7 de junio de 1978 por la Conferencia
Internacional de la Organizacién Internacional del Trabajo. Ello ratifica la profunda conviccion de
gue es fundamental mejorar la calidad del empleo publico, para fortalecer la oportunidad y
calidad de la gestion puablica. Asi, el presente documento no es una mera abstraccion, sino que
busca constituirse en un paso mas para abordar una reflexion que permita mejorar bases

fundamentales para el buen desempefio de la funcion publica.

El presente documento contiene ademdas un analisis historico de variables socio-politicas y la
evolucion normativa respecto del modelo de empleo publico, comprendiendo desde alli los

contextos que permitiran plantearse desafios para el Chile del 2030.
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Finalmente, para mi y para el Servicio Civil es muy grato presentar este documento, ya que va
en la linea de lo que nuestra propia mision hoy declara: "fortalecer la funcién puablica y contribuir
a la modernizacion del Estado, a través de la implementacion de politicas de gestion y desarrollo
de personas y altos directivos, para promover un mejor empleo publico y un Estado al servicio de

los ciudadanos".

BASILIOS PEFTOULOGLOU GATTAS
Director Nacional (s) del Servicio Civil
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INTRODUCCION

Atendiendo a la creciente exigencia de la ciudadania por mayor celeridad, transparencia y
participacion en materias de la funcién publica, asi como el reciente cambio de rol de la
Direccion Nacional del Servicio Civil* transcurridos casi 15 afios de su creacion, surge hoy méas
gue nunca la necesidad de reflexionar sobre las condiciones del empleo puablico en el pais y el

contexto en el que esta institucion desarrolla sus funciones.

Desde su creacion en el afio 2003 a través de la ley N°19.882 conocida como ley del Nuevo
Trato Laboral, el Servicio Civil ha sido responsable de la coordinacion, supervision y
perfeccionamiento de las funciones vinculadas con la gestion de personas en los servicios de la
Administracion Central del Estado. Haciendo uso de sus funciones institucionales, ha participado
activamente en el disefio de las politicas de gestion y desarrollo de personas del sector publico,
colaborando asimismo con los servicios publicos para su aplicacion descentralizada en el marco
del proceso de modernizacion del Estado. Esta institucion ha brindado permanentemente
asistencia técnica para la implementacién efectiva de politicas publicas orientadas a la
profesionalizacion de la funcién publica y la modernizacién de la gestion estatal, por medio del
funcionamiento del Sistema de Alta Direccién Publica para el nivel de los altos directivos publicos
y del area de Gestion y Desarrollo de personas para el conjunto de la Administraciéon Central.
Por su parte, esta institucion también se ha constituido como una instancia de apoyo en el
fomento de una cultura participativa para mejorar las condiciones de trabajo de los funcionarios
publicos y en la interlocuciéon con las organizaciones de funcionarios (Ministerio de Hacienda,
2003)

Para el cumplimiento de la labor descrita, el Servicio Civil se ha basado en distintos instrumentos
que le han permitido impulsar la bateria de politicas y orientaciones técnicas que impulsan el
desarrollo del empleo publico en el pais. Entre los instrumentos implementados por las sucesivas
autoridades gubernamentales, se han destacado como principios orientadores de la funcién
ejercida por el Servicio Civil: el Modelo de Gestion de Personas para la Administraciéon Central
del Estado, el Instructivo Presidencial sobre Buenas Préacticas Laborales en la Administraciéon
Central del Estado del afio 2006, el Instructivo Presidencial que impulsé Politicas

Descentralizadas de Gestién de Personas en la Administracion Central del Estado del afio 2013,

En adelante se utilizara indistintamente Direccidon Nacional del Servicio Civil o Servicio Civil.
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el Instructivo Presidencial sobre Buenas Préacticas Laborales en el Desarrollo de Personas del
afio 2015 y el reciente Plan Estratégico 2014-2018 del Servicio Civil. Desde sus enfoques
distintivos estos permitieron desplegar acciones en las diversas instituciones que conforman la
Administracion Central del Estado, aportando con ello a una progresiva modernizacion en la
gestién de las personas que trabajan en el aparato estatal y una mejor prestacion de los
servicios y bienes publicos que demanda la ciudadania.

Durante la segunda administracion gubernamental de la presidenta Michelle Bachelet, se
profundiz6 sustantivamente en la senda previamente desarrollada a través del Instructivo
Presidencial sobre Buenas Practicas Laborales en Desarrollo de Personas en el Estado del afio
2015. Este permitié proyectar algunas de las politicas y practicas que ya se venian gestando en
el ambito de gestién y desarrollo de personas en los servicios publicos chilenos con el objetivo
de desarrollar un mejor Empleo Publico y fortalecer asi el aporte que los funcionarios y
funcionarias del pais realizan para el cumplimiento de la funcién puablica, pero sobre todo
introdujo algunos nuevos desafios en la linea de desarrollar los principios del Trabajo Decente

para el empleo publico.

Este Instructivo Presidencial estableci6 como ejes principales de trabajo: a) el ambito de los
derechos laborales, bajo la premisa de garantizar el cumplimiento de la normativa vigente; b) la
generacion de las condiciones laborales necesarias para la provision de servicios de calidad
en condiciones de dignidad, eficiencia, mérito e innovacion; y c) el desarrollo de acciones para
mejorar los ambientes laborales de las instituciones publicas, de modo que éstos estén
basados en el respeto y buen trato, favorezcan el compromiso, motivacion, desarrollo y mejora
de desempefio de las personas que en ellos trabajan (Presidencia de la Republica de Chile,
2015). Se definen con ello los principios sobre los cuales se deben ir perfeccionando las
condiciones de trabajo de los funcionarios y funcionarias del pais, bajo el supuesto que estos
determinarian a su vez el caracter de los servicios publicos entregados a la ciudadania. En
definitiva, a partir de estos ejes se busca fortalecer el ejercicio de la accion estatal garante de los
derechos politicos, sociales y culturales acordes con los convenios que en esta linea han sido
ratificados por el pais, asi como por las demandas colectivas e individuales expresadas por la

sociedad chilena en los Gltimos afos.

La seleccion de estos ejes se basa en los desafios del Trabajo Decente promovido por la
Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT). Estos buscan dar continuidad a las acciones

gubernamentales previamente desarrolladas desde el afio 2007 en el pais y que dieron origen a
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un Programa Nacional de Trabajo Decente acordado por el Ministerio del Trabajo y Prevision
Social de Chile y la Oficina Subregional de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) para
el Cono Sur de América Latina. Dicho programa -firmado por el Gobierno de Chile a través del
Ministerio de Trabajo y Previsiébn Social, por la Central Unitaria de Trabajadores (CUT), la
Confederacion de la Produccion y del Comercio (CPC) y la OIT- tenia por objetivo principal

desarrollar un conjunto de politicas y acciones bajo el concepto de Trabajo Decente en el pais.

Respecto del concepto de Trabajo Decente, cabe sefialar que éste fue presentado por primera
vez en la 872 reunion de la Conferencia Internacional de Trabajo en junio de 1999, en la Memoria
del Director General de la OIT, Sr. Juan Somavia. El concepto tuvo en consideracion un contexto
mundial marcado por factores tales como la incorporacién masiva de nuevas tecnologias, la
liberalizacion de los mercados y la globalizacion de la economia; asi como las diversas
posibilidades y amenazas de estos fendmenos en el mundo del trabajo, por lo cual se hacia
evidente la necesidad de brindar una dimension humana a la economia mundial. Este concepto
se ha posicionado como un punto de convergencia de cuatro objetivos estratégicos: la
promocién de los derechos fundamentales en el trabajo; el empleo; la proteccion social y el
dialogo social. Cada uno de ellos, se orienta a propiciar el acceso a un trabajo productivo para
mujeres y hombres en condiciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad humana (Somavia,
1999). Sin embargo, en términos operacionales el concepto envuelve un desafio sustantivo, al
tener que considerar la variedad nacional y situaciones locales para su correcta implementacion.
Por ende, el Trabajo Decente como concepto rector de la vida laboral en los servicios publicos
impulsa al Estado de Chile a considerar cuidadosamente la naturaleza de las relaciones
laborales con dichos servidores publicos, como requisito para cumplir el papel de promotor de

este concepto tanto a nivel de la administracion publica como en el conjunto de la sociedad.

En esta linea, el Instructivo Presidencial sobre Buenas Practicas Laborales en Desarrollo de
Personas declara como uno de sus principios orientadores la aspiracion de “impulsar cambios
legales y practicas de gestion, que contribuyan a avanzar hacia un empleo publico coherente con
la definicibn de empleo decente formulada por la Organizacion Internacional del Trabajo,
promoviendo para ello un marco participativo e inclusivo de los funcionarios y funcionarias y sus

respectivas asociaciones” (Presidencia de la Republica de Chile, 2015, p. 6).

Esta observancia al concepto de Trabajo Decente para el desarrollo del empleo publico chileno,
requiere reflexionar sobre su especificidad, para abordar tanto la dimension relativa a las

condiciones de trabajo y empleo del servidor publico, como la dimension de los derechos de los
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ciudadanos. Ahora bien, su incorporacion al ambito del empleo publico adquiere una complejidad
especifica adicional, ya que se reconoce que la provision de bienes publicos y servicios
esenciales por parte del Estado responden a un mandato de la ciudadania que debe estar
permanentemente garantizado (Campero, 2016). Las atenciones a las nuevas exigencias
ciudadanas obligan a concebir la participacion activa de los actores involucrados como una
herramienta indispensable para consensuar las adecuaciones organizacionales, de
administracién y de caracter técnico que cualquier servicio publico debe fortalecer para hacer

frente a los cambios y procesos de modernizacion de las sociedades.

Con todo lo anterior, el presente estudio analizara en qué medida este concepto ha participado o
no en el desarrollo efectivo del empleo publico en el pais, ya que mas alla de los acuerdos,
sabemos que las dificultades y tensiones en la materializacién de los propdésitos que lo guian no
son pocas. Identificar esto para el escenario actual del empleo publico en el pais, reconociendo
la enorme complejidad que presenta y la historia de su desarrollo institucional, resulta
fundamental para avanzar hacia el desarrollo de un empleo publico de calidad que permita

potenciar el buen cumplimiento de la funcién publica.

En tal sentido, el afio 2016 constituye un hito relevante para la institucionalidad chilena
encargada de la profesionalizacion permanente del empleo publico, dada la promulgacion de la
Ley N° 20.955, que perfecciona el Sistema de Alta Direccion Publica y Fortalece el Servicio Civil,
en atencién a los estandares internacionales previamente aludidos. Este nuevo marco legal
establece una pauta distinta en el continuo proceso de modernizacién de la funcion publica, al
definir al Servicio Civil como autoridad en materias de gestién y desarrollo de personas. A partir
de esta ley, el Servicio Civil adquiere la facultad para impartir normas de aplicacién general en
estas materias a los ministerios y sus servicios dependientes o relacionados, transitando con ello
desde un rol de asesoria técnica a un rol rector que lo faculta -entre otros- a solicitar informacion
destinada a velar por el cumplimiento de las normas, informando semestralmente a la
Contraloria General de la Republica sobre el efectivo cumplimiento de los servicios de la

Administracion Central del Estado en estas materias (Ministerio de Hacienda, 2016).

Cdémo se debe consolidar este rol rector para avanzar en la linea de lo descrito, aparece como
una cuestion fundamental a resolver para el desarrollo de los principios del trabajo decente para
el empleo publico ratificados a partir del dltimo instructivo presidencial. Este importante hito
representa una gran oportunidad para consolidar y profundizar las lineas de trabajo que se han

venido desarrollando en los ultimos afios desde el Servicio Civil, proyectando ademas la gestion
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y desarrollo de personas en el sector publico como una politica de Estado no condicionada por

los sucesivos ciclos gubernamentales.

El presente trabajo aborda precisamente su objeto de analisis con una perspectiva temporal de
mayor alcance, planteando una reflexion general e integradora sobre el desarrollo que ha tenido
el actual modelo de empleo publico en Chile, focalizandose en el nivel de la Administracion
Central del Estado?, para a partir de ello observar los desafios a los cuales se debe hacer frente
en estas materias. Ello en atencion tanto al fortalecimiento de su institucionalidad interna como a
las nuevas exigencias interpuestas por los trabajadores y la ciudadania que derivan de los
cambios que se han ido produciendo en la estructura del Estado en nuestro pais. Para este
ejercicio de proyeccion hacia futuro, resulta Util considerar los Objetivos de Desarrollo
Sustentables propuestos por el Programa de las Naciones Unidad para el afio 2030. Estos
surgen como parte de una Agenda de Desarrollo Sostenible aprobada en septiembre de 2015
por mas de 150 Jefes de Estado y de Gobierno reunidos en la Cumbre de Desarrollo sostenible
de las Naciones Unidas, y orientan los esfuerzos para que los paises adherentes logren un
mundo sostenible en el horizonte del afio 2030. De esta forma, la agenda contiene 17 objetivos
centrados, de manera equilibrada, en tres elementos interconectados del desarrollo sostenible. A

saber: el crecimiento econdmico, la inclusién social y la protecciébn ambiental.

Por su directa relacion con la presente reflexion sobre un empleo publico para Chile, especial
relevancia adquiere el Objetivo de Desarrollo Sostenible N° 8 de Trabajo Decente y Crecimiento
Econdmico, el cual tiene por objetivo general promover el crecimiento econémico sostenido,
inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos (PNUD,
2016). Para su logro, los Estados participes deben “crear las condiciones necesarias para que
las personas accedan a empleos de calidad, estimulando la economia sin dafiar el medio
ambiente. También tendra que haber oportunidades laborales para toda la poblacion en edad de
trabajar, con condiciones de trabajo decentes” (PNUD, 2016, p. 30). De esta forma, la agenda de
desarrollo sostenible y los objetivos que la componen, comprometen a los Jefes de Estados y de

Gobiernos a trabajar para conseguir la implementacion de los objetivos de esta agenda hacia el

® Para efectos del presente trabajo y desde un punto de vista organico, entenderemos al empleo publico como el sistema de
gestion de las labores realizadas por las personas que se desempefian en la Administracion Central del Estado. Esto incluye
especificamente los 6rganos y servicios publicos del gobierno central indicados en el inciso primero del articulo 21 del Decreto
con Fuerza de Ley 1-19.653 de 2000, del Ministerio Secretaria General de la Presidencia que fija Texto Refundido, Coordinado y
Sistematizado de la Ley N2 18.575, Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado (Ministerios,
Intendencias, Gobernaciones y servicios publicos creados para el cumplimiento de la funcion Administrativa).
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afio 2030. Siempre brindando atencién a las diferentes realidades, capacidades, niveles de
desarrollo y prioridades politicas de cada pais miembro.

En definitiva, en el marco de esta agenda sobre trabajo decente que trasciende las sucesivas
administraciones se ubican los antecedentes y reflexiones contenidas en el presente trabajo.
Con ello, se pretende comprender desde una perspectiva integral el desarrollo que ha tenido el
empleo publico en Chile, identificar sus principales nudos criticos y sugerir lineas de desarrollo
que permitan consolidar los principios descritos y perfeccionar la calidad del empleo en la
Administracion Central del Estado de Chile, con una proyeccion de largo alcance en beneficio de

todas y todos los chilenos.
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1.1. El empleo publico en el contexto latinoamericano

1.1.1. El modelo de empleo publico

Cifras del Empleo Ptblico

Las ultimas cifras disponibles para la region latinoamericana se encuentran en el Panorama de
las Administraciones Publicas de América Latina y el Caribe 2017 (OCDE, 2016)°. Este utiliza la
definicion amplia de empleados publicos que considera a aquellas personas que se encuentran
ocupadas en relacion de dependencia y cuya actividad se desarrolla en el sector publico,
incluyendo a todo el empleo de la administracion publica* segun lo defina el Sistema de Cuentas
Nacionales (SCN), mas el empleo en empresas publicas. Segun estos datos, el promedio
aproximado de personas que trabajan en el sector publico para el afio 2014 es de un 12% del
empleo total en la region. Comparativamente con los paises de la OCDE, Latinoamérica
presenta un sector publico mas pequefio y se encuentra 9,3 puntos porcentuales por debajo del
promedio de estos paises que corresponde a un 21,4%. Dentro de la regién se presenta una
importante variacion entre paises (ver grafico 1), siendo el sector publico de Barbados el que
presenta un mayor tamafio con un 23,4% del empleo total. Le siguen Republica Dominicana con
un 18,1% y Argentina con un 18% del empleo total. En el otro extremo se encuentra Colombia,

donde el sector publico representa apenas el 4% del empleo total.

> En base a los datos de ILOSTAT, que corresponde al banco de estadisticas laborales de la OIT. Ver:
http://www.ilo.org/ilostat/faces/ilostat-home/home? adf.ctrl-state=ekolmludx 122& afrLoop=489290879829172#!

* En este caso se considera tanto el empleo de nivel central, como el de nivel local. Aunque este estudio se focaliza en el empleo
publico de la Administracion Central de Estado, estas son las Unicas cifras disponibles para obtener el panorama del empleo
publico en la region.



http://www.ilo.org/ilostat/faces/ilostat-home/home?_adf.ctrl-state=ekolm1udx_122&_afrLoop=489290879829172
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Grafico 1: Empleo en el sector ptblico como porcentaje del empleo total América

Latina y el Caribe, 2009y 2014
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Fuente: Panorama de las Administraciones Publicas de América Latina y el Caribe (2017) en base

a datos de ILOSTAT (OIT)>.

En el gréfico se puede observar un ligero aumento del tamafio del empleo publico como
proporcién del empleo total en la region entre el afio 2009 y el 2014. Si bien este pasa de un
11.3% a 12.0%, el alza no es la tendencia en todos los paises. Mientras en Republica
Dominicana este crecié de un 12,5% a un 18,1%, Colombia y México registraron una leve baja

con 0.5 y 0.6 puntos porcentuales respectivamente.

Los datos del Panorama de las Administraciones Publicas de América Latina y el Caribe 2017
también nos muestran que, a diferencia de lo que ha sucedido tradicionalmente en los paises
desarrollados, en Latinoamérica la mujer no es quien tiene una mayor presencia en el empleo
publico. Respecto a la distribucion del empleo segun sexo para el afio 2014 no se presentan
diferencias significativas, con un 49,7% de hombres y un 50,3% de mujeres. Esta presenta un
ligero aumento de 2,1 puntos porcentuales entre los afios 2009 y 2014. Ahora bien, esa
proporcién también presenta variaciones, aunque en los paises analizados la distribucién del

empleo publico segun sexo, es bastante equilibrada. Si analizamos la participacién femenina en

> Los datos para Argentina son de 2010 en lugar de 2009. Los datos para Brasil son 2011 en lugar de 2009. Los datos para Costa
Rica son 2010 y 2013 en lugar de 2009 y 2014. Los datos de Chile, Ecuador, El Salvador, y Peru son de 2013 en lugar de 2014. Los
datos para Barbados no se incluyeron en el promedio de ALC. Los datos para Argentina se refieren solo a las zonas urbanas. En el
promedio de la OCDE los datos para Austria, Republica Checa, Alemania, Islandia, Israel, Luxemburgo, Holanda, Nueva Zelanda,
Turquia y Estados Unidos no estan disponibles; los datos para Australia, Dinamarca, Finlandia, Corea, Latvia y Portugal no estan
incluidos en el promedio debido a que la serie estd incompleta.
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el empleo publico, es Brasil el pais que presenta la mayor proporcién de mujeres con un 59,2%,

mientras que El Salvador presenta la menor proporcion con un 43,8%.

Siendo méas bajo que el promedio de la regién, en Chile el tamafio del sector publico se ha
mantenido estable. Segun los datos obtenidos a través de ILOSTAT para el pais, el afio 2009 el
empleo publico representaba un 10% de la Poblacién Econémicamente Activa (PEA), mientras
que el afio 2016 este corresponde al 10,8%. Con un 55%, el porcentaje de mujeres en el
empleo del sector publico es mayor que el de hombres, aunque por una diferencia muy leve ya
gue estos corresponden a un 45% del total del empleo publico (ver gréfico 2). Aunque esta
distribucion se mantiene estable, se presenta un ligero aumento en el porcentaje de trabajadoras
mujeres entre el afio 2009 (52,8%) y el afio 2016 (55%) (OIT, 2018) .

Grafico 2: Empleo del sector publico Chile. Distribucion segin sexo afio 2016

Total del empleo en el sector publico sobre la PEA: 10,8%
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Fuente: Elaboracidn propia a partir ILOSTAT (OIT) que toma los datos de la Encuesta Nacional de
Empleo de Chile (ENE).

Ahora bien, si consideramos exclusivamente a los trabajadores del gobierno central® del Estado,
los datos de la Direccion de Presupuestos DIPRES (2016, 2017a) nos indican que la cantidad
total de empleados publicos pasé de 201.857 a 296.080 entre los afios 2006 y 2016, creciendo

un 46,7% a lo largo de este periodo. Si observamos la composicion de este crecimiento,

6 . (o . .

Esta es la muestra que utiliza la Estadistica de Recursos Humanos de la DIPRES. El gobierno central estda compuesto por el
conjunto de organismos dependientes o bajo supervigilancia de los ministerios del sector publico (administracion central), el
Congreso Nacional, el Poder Judicial, la Contraloria General de la Republica y el Ministerio Publico.
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contina con la tendencia al alza de los empleos a contrata y honorarios que se viene
produciendo al menos desde el afio 2006 (ver grafico 3). De esta manera, dicho aumento se
configura a partir de la disminucion de 6.313 personas en la cantidad de funcionarios de planta.
Por su parte aumenta en 82.406 personas la cantidad de funcionarios a contrata, en 16.593
personas los funcionarios a honorarios y en 1.537 personas los funcionarios regidos por el
Cddigo del Trabajo.

Grafico 3: Evolucion del empleo en el gobierno central del Estado de Chile.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de las estadisticas de RR.HH del sector publico 2006-2015
publicadas por DIPRES el afio 2016’

La Constitucion del Servicio Civil

En términos conceptuales, el servicio civil se define como el sistema de empleo publico y
administracion de recursos humanos de las instituciones publicas. Constituye, por lo tanto, el
“conjunto de arreglos institucionales, normativos, principios, valores y reglas que interactuan
constituyendo un sistema de empleo publico profesional, con distintas caracteristicas
especificas, en realidades nacionales diferentes” (Siklodi, 2014). Para Oszlak (2001), la

7 Los datos de los trabajadores a honorarios aqui presentados incluyen aquellos asimilados a grado y aquellos contratados en esta
calidad durante el afio informado y cuyo contrato se encontraba vigente al 31 de diciembre de cada afio. Estos datos se calculan
sobre la base del total de trabajadores de la dotacién efectiva y los trabajadores contratados sobre la base de honorarios, que
solo incluyen a las instituciones de la Administracién Central y de la Contraloria General de la Republica.
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configuracién de un sistema de servicio civil surge de administrar técnicamente y de manera
integrada las estructuras organizativas, las de recursos humanos y la salarial. Es parte
fundamental de la institucionalidad de los servicios administrativos y como tal una pieza central

del poder publico.

El servicio civil, surge como un elemento central de los estados modernos europeos en el seno
del modelo burocratico adoptado por estos y con el objeto de proteger el empleo publico frente a
practicas de padrinazgo, clientelismo y patrimonialismo en la administracién. EI modelo
burocratico estatal se caracteriza por el establecimiento de una forma de organizacion y
administracién racional que establece una serie de reglas y procedimientos para garantizar los
valores fundamentales asociados a la “ética publica”. Este busca garantizar el ejercicio
impersonal de la autoridad, en contraposicion a las acciones arbitrarias o de intereses politicos
partidarios. Por su parte, se asocia el nacimiento del servicio civil a cinco procesos histéricos: 1)
la separacion de lo publico y lo privado; 2) la separacion de lo politico y lo administrativo; 3) el
desarrollo de la responsabilidad individual; 4) la seguridad en el empleo; y 5) la seleccién por

mérito e igualdad (Mascott Sanchez, 2003).

En América Latina, la implementaciéon del modelo burocratico weberiano que dio origen a los
sistemas de servicio civil en gran parte de Europa, no es total (Consejo Cientifico CLAD, 1999).
Si bien la diversidad entre los distintos paises de la region es considerable, en términos
generales se reconoce la existencia histérica de tendencias patrimonialistas, privatistas, herencia
del poder de las oligarquias politicas y la influencia del poder econémico sobre las decisiones
gubernamentales. Se considera que estas explican la adopcién parcial de dicho modelo en los
estados latinoamericanos, ya que han generado un clima propicio para el desarrollo de practicas
clientelares y de corrupcion. En ocasiones esto impulsa una adopcién formal de la burocracia, es
decir, el desarrollo de una normativa y procedimientos de alta complejidad, pero ineficientes en
la practica. Desde esta perspectiva, aun no se ha consolidado en la regién el proceso de
institucionalizacion adecuado del sistema de servicio civil, cuestion que resulta central para que
pueda haber una efectiva implementacion de las politicas de empleo y gestién de personas en el
sector publico (Siklodi, 2014).

Paradéjicamente el impulso para la institucionalizacion y profesionalizacion de los Servicios
Civiles en muchos casos se produjo como consecuencia de las reformas de modernizacion del
Estado de las ultimas décadas. Estas se inician con las reformas de segunda generacion en la

década del 90’ y se profundizan ya entrada la década del 2000 con las medidas adoptadas como
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parte de las denominadas reformas de tercera generacion, tal como se describe en el proximo

apartado.

La institucionalizacion de Servicios Civiles profesionales, constituye un aspecto central del buen
funcionamiento de los sistemas democraticos. No sélo porque permite reducir la discrecionalidad
en el manejo de la administracion publica y asegurar la transparencia en la provision de cargos
publicos, sino también porque constituye la base del establecimiento de un servicio publico de
calidad. Tal como se sefala en Mascott (2003, p. 6) “el servicio publico es el puente que
comunica a los ciudadanos con el gobierno; es el vehiculo para asegurar que las respuestas
gubernamentales sean eficaces; es coadyuvante de la legitimidad democratica en los aspectos

de legitimidad, civilidad, participacion, logro del bienestar y las formas de cooperacion social”.

La capacidad de accion del Estado por lo tanto dependera en gran medida del mejoramiento de
la calidad del servicio civil. Esto en tanto el sistema de servicio civil genera incentivos y/o
restricciones para la accion de los funcionarios y organizaciones publicas, tal como lo sefiala
Siklodi (2014). Ademéas, permite el desarrollo de la democracia en tanto reduce la
discrecionalidad de los politicos en el manejo de la administracion publica. Asegurar las
condiciones para el buen funcionamiento del empleo publico, asi como procedimientos
adecuados para contar con funcionarios publicos capaces de disefiar e implementar las politicas
y programas es un factor clave para lo que mencionamos, de tal manera que los Servicios
Civiles constituyen una piedra angular para la gobernabilidad de los Estados democraticos

contemporaneos.

Modelos de empleo ptiblico

Histéricamente el empleo publico se ha diferenciado del empleo privado y ha adoptado
diferentes estructuras para asegurar el buen cumplimiento de la funciéon publica.
Tradicionalmente, se reconocen al menos dos modelos de empleo en el servicio publico. Por un
lado, el sistema de carrera o sistema cerrado, que se ha desarrollado especialmente en Europa.
Por otro, el sistema de puestos de trabajo o0 abierto caracteristico de Estados Unidos y los paises

nérdicos europeos.

El primero, se basa en un disefio jerarquizado del empleo publico que regula el ciclo de vida
laboral garantizando a quien ingresa el ascenso a lo largo de su trayectoria laboral a distintos
niveles, hasta el maximo que le corresponda. La estandarizacion de los cargos y la estabilidad

del empleo son los rasgos centrales del sistema publico de carrera, bajo el entendido que el




Empleo Publico en Chile

R » Modelo de Empleo Publico en Chile: Nudos criticos, desafios y lineas de desarrollo para una agenda 2030
Servicio Civil

establecimiento de jerarquias, la carrera, la especializacion y la diferenciacion son cuestiones
necesarias para el buen funcionamiento del sector publico. Existen en este sistema ciertos
puestos de acceso, que se encuentran reservados al reclutamiento externo, mientras que los

puestos de niveles superiores se proveen mediante la promocion interna.

Segun Mascott (2003) este modelo comprende los siguientes elementos: a) un esquema de
ingreso y promocion a partir de concursos para ocupar puestos administrativos; (b) un sistema
de formacion y capacitacion permanente; ¢) un método que permite evaluar el desempefio de los
servidores de carrera; y (d) un marco normativo con reglas claras y definidas sobre el

funcionamiento del sistema en su conjunto.

Se considera que este modelo presenta la ventaja de establecer un sistema con reglas claras y
transparentes que contribuiria a la eliminacion de las relaciones clientelistas y de patronazgo al
interior del Estado. Se asume que ello contribuiria a mantener la continuidad de las politicas y
programas de gobierno, asi como a desarrollar una cultura laboral con filosofia de servicio
publico. Por otro lado, se reconoce como una desventaja del sistema de carreras la poca
flexibilidad y poca atenciéon al desempefio individual que presenta (Longo, 2003; Mascott
Sanchez, 2003; OCDE, 2006).

El sistema de puestos de trabajo, por su parte, se caracteriza por reclutar personas para puestos
especificos privilegiando las condiciones del cargo. Esto supone una caracterizacion especifica
de cada uno de los puestos de trabajo, a fin de reclutar a la persona mas idénea para cada uno.
La especializacion resulta una caracteristica de este modelo y la provision se realiza mediante
acceso lateral externo o concursos internos de promocién. Como desventaja se considera que
los valores colectivos que han caracterizado la definicién de la funcién publica suelen ser mas
débiles bajo este modelo, pero se reconoce una mayor flexibilidad y afinidad entre los distintos
niveles de jerarquia, asi como en categorias laborales que establece (OCDE, 2006; Ragone,
2014; Rajevic, 2016; Ramio, Carles; Salvador, 2003).

Actualmente es dificil encontrar estos sistemas tan diferenciados, sino que se han ido adoptando
modelos mixtos. Principalmente producto de las tendencias que han afectado al empleo publico
a partir de las ultimas décadas, y que revisaremos en detalle en el siguiente capitulo. Estas dos
formas tradicionales de organizar el empleo publico, por lo tanto, se han visto cuestionadas. El
modelo de carrera por su escasa capacidad de adaptacion, mientras que el de puestos de

trabajo por su escaso sentido de la colectividad para sostener los principios de la funcion publica.
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Ya para la década del 2000 se reconoce que al menos dentro de los paises de la OCDE ninguno
constituye “...un caso puro de uno u otro modelo, y esta tendencia se agudiza con el tiempo, ya
que suelen adoptar algunos procedimientos del otro sistema para poder mitigar las debilidades
de su propio modelo” (OCDE, 2006, p. 196). Aun asi, esta distincion sigue siendo Util para
entender las tendencias generales que presenta cada pais en la configuracién de su sistema de
empleo publico, tal como se vera mas adelante en el caso de Chile.

Otra dimensién que define la configuracion de los modelos de empleo publico, es la de la
politizacion/profesionalizacion. Esta se refiere al predominio de légicas que priorizan la confianza
politica o los méritos profesionales en la seleccién de los trabajadores publicos. Ambos modelos
suelen combinar en distintas proporciones estas dimensiones en su estructura, definiendo una

cantidad de puestos de trabajo de caracter técnico y otros de caracter politico.

Ahora bien, en Latinoamérica se presenta un escenario diverso en cuanto a la configuracion de
los sistemas de empleo nacionales ya que estos fueron adoptados bajo arreglos diversos en
concordancia con las caracteristicas propias de los aparatos estatales de la region. Tal como lo
se menciond en el apartado anterior, las debilidades institucionales mediadas por las histéricas
relaciones de patronazgo y/o clientelares han sido un problema en los procesos de

institucionalizacion del empleo publico en América Latina.

1.1.2. Reformas del Estado en América Latina:
Desarrollo de las Reformas

Desde fines de la década del 70’ el Estado en América Latina ha sufrido importantes
transformaciones. Este ha ido cambiado su rol en funcién del modelo econémico-social adoptado
desde aquella época y adaptando su arquitectura a los requerimientos contemporaneos,
impulsando un proceso que al interior del Estado se ha denominado de “modernizacion de la
gestion publica". La expansiéon de las nuevas tecnologias de la informacion, asi como el
desarrollo de nuevas practicas organizacionales también han contribuido a impulsar este
proceso de cambios, cuestionando algunos de los supuestos clave sobre los que se estructuraba

el clasico modelo burocratico.

Se reconocen tres oleadas de reforma en este proceso. Estas no se refieren exclusivamente a

periodos de reforma del Estado, ya que “la transformacion de la administracion publica en la
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region se explica mas como consecuencia de otras reformas politicas o fiscales, que como fruto

de un esfuerzo autbnomo de reforma”(Lora, 2007, p. 140).

Las reformas de primera generacion, tuvieron lugar en el marco de las reformas estructurales de
corte neoliberal que desde la década del 70’ se implementaron en la regidon. Su objetivo fue la
liberalizacion de los mercados y bajo esa logica se orientan a la reduccion del tamafio del
Estado, el recorte del gasto estatal, las reducciones de personal y la privatizacion de las
empresas publicas. Su expansién por Latinoamérica se produce estrechamente vinculada a la
crisis de la deuda externa de los paises de la regién y por lo tanto de las propuestas de los
organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional y Banco Interamericano de
Desarrollo. Juegan un rol fundamental en este proceso los lineamientos establecidos por el Plan
Baker el afio 1985 y el Consenso de Washington el afio 1989 (Chamorro, 2017; Servicio Civil,
2015).

Las reformas de segunda generacion tienen lugar a partir de la década del 90’ y surgen como un
ajuste a las reformas de primera generaciéon. El énfasis de las primeras en la reduccion del
aparato estatal correspondia a una estrategia del modelo neoliberal para enfrentar las crisis
macroecondmicas de la época (inflacion y deuda externa), pero no se preocupaban por las
condiciones para el buen funcionamiento de este. Tras la reduccion del aparato estatal que se
produce durante ese periodo se reconoce la necesidad de desarrollar la eficiencia del Estado
para promover el buen funcionamiento de los mercados. Las reformas de segunda generacion
buscan abordar este aspecto, bajo el supuesto que ello garantizaria la estabilidad econdémica
alcanzada y se sostendria la inversion. En esta linea, las medidas adoptadas intensifican las
privatizaciones, promueven la contratacion externa para la provision de servicios publicos y
aplican métodos de planificacion, atencién y control de la gerencia privada al interior del Estado
(Rhenals, 2003; Servicio Civil, 2015).

Por dltimo, las reformas que se han denominado de tercera generacion surgen en respuesta a
las evaluaciones sobre los resultados negativos del modelo implementado por las reformas
estructurales. A pesar del éxito innegable de las reformas de primera generacién en el control de
la creciente inflacién de los anos 70, se observa ya a fines de la década del 90’ que el
crecimiento econdmico no se ha desarrollado segun lo esperado. Este no ha sido sostenido o en
muchos casos ni siquiera significativo y se empiezan a reconocer las consecuencias sociales
negativas del modelo. Las crisis econdmicas de los 90°, el aumento de la pobreza y la

desigualdad se reconocen como los principales problemas. En este contexto, el Estado asume
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gue el desarrollo esperado no sélo depende del buen funcionamiento del mercado y de las
instituciones que lo regulan, sino que requiere del fortalecimiento de la funcion publica y del
desarrollo de politicas para una mayor inclusion social. Se llevan adelante reformas a
instituciones sociales centrales como las de salud, educacién y seguridad social, a la vez que se
desarrolla un nuevo enfoque de gestion en la administracion publica (Chamorro, 2017; Lora,
2007; Rhenals, 2003; Waissbluth & Inostroza, 2007).

Principales Orientaciones de las Reformas

Previo a este proceso de reformas, operaba como horizonte el ya mencionado modelo
burocratico estatal o también llamado weberiano, que s6lo se implementd parcialmente en
América Latina. Nacido en la cuna de los estados naciones europeos el modelo burocratico
busca garantizar la “ética publica” por medio del establecimiento de reglas y procedimientos
universales que permitan asegurar el ejercicio impersonal de la autoridad en la administracién
del Estado (Servicio Civil, 2015).

Se reconoce que en América Latina la reduccién del tamafio del Estado y el volumen del empleo
publico es de los aspectos que en mayor medida se ven afectados por el proceso de reformas
descrito, aunque esta no es la Unica dimensién de este proceso de transformaciones. Frente a
los desafios de la sociedad global, se comienza a introducir el uso de nuevas tecnologias de la
informacion, se intenta alcanzar mayores grados de flexibilidad, de autonomia y se desarrollan
nuevos procedimientos de gestion. Se critica la rigidez del clasico modelo estatal burocrético,
bajo la consideracion que repercute sobre la eficiencia y efectividad en el funcionamiento del
servicio publico. También se critican los altos costos fiscales asociados a su funcionamiento y la
falta de rendicién de cuentas por parte de los funcionarios publicos. Se sostiene que el sistema
requiere de cambios institucionales, estructurales y culturales para sustituir el control de
procesos por el control de resultados. El argumento detras de ello es que fomentar la flexibilidad
y autonomia en la gestion de las organizaciones gubernamentales incrementaria la posibilidad
del Estado de responder inteligentemente a los problemas sociales, actuando de manera
informada y comprometida con la solucién. En definitiva, la democratizacién del servicio publico,
la eficiencia y la flexibilidad organizacional son algunas de las principales cuestiones que se
propone alcanzar mediante esta transformacion (Consejo Cientifico CLAD, 1999; Mascott
Sanchez, 2003; Oszlak, 2001).
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En este contexto se llevan adelante una serie de acciones con el objetivo de modernizar la
gestion publica mejorando la eficiencia, eficacia y la obtencién de resultados de las politicas y
servicios publicos. Se introduce el principio gerencialista, derivado del paradigma de la Nueva
Gerencia Publica, que hasta ahora s6lo operaban en el sector privado. Ahora bien, este modelo
no fue implementado de manera ortodoxa, ya que tal como sefala Consejo Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD) la aplicacion de dicho enfoque requiere de un
componente politico que permita enfrentar algunos de los desafios propios de los gobiernos
latinoamericanos, tal como: el fortalecimiento de la democracia, la busqueda de gobernabilidad y
legitimidad, una mejor distribucion de la riqueza y un mayor desarrollo econémico. Asimismo, se
potencia el aspecto de la profesionalizacion del empleo publico que el modelo burocratico si
contemplaba desde la perspectiva de la meritocracia (Consejo Cientifico CLAD, 1999; Pliscoff,
2008; Servicio Civil, 2015).

Para el Consejo Cientifico del CLAD (Consejo Cientifico CLAD, 1999, p. 237) este es un proceso
gque ha reinventando la nocién de gobierno al modificar la relacion entre el Estado y la sociedad.
Esta institucion considera que estas reformas de corte gerencial aseguran “los mecanismos
necesarios para el aumento de la eficacia, la eficiencia y la efectividad de la administracion
publica, ademas de crear nuevas condiciones que posibiliten una relacion mas democratica entre
el Estado y la sociedad”. Ello explica porque, aunque el contexto inicial de este proceso haya
sido el de la reduccion del aparato estatal, en su devenir se ha ido avanzando en el
fortalecimiento de mecanismos que consoliden los principios de la democracia liberal.
Transparencia en los procesos, profesionalizacién de los funcionarios publicos y procedimientos,
asi como una mayor integracion de la ciudadania en la gestion de la administracion publica son

algunos de los aspectos que en esta l6gica se promueven.

Parte importante de estas directrices han sido promovidas por los organismos internacionales
mencionados -FMI, BM y CLAD-, asi como por Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE) que ha adquirido un creciente protagonismo durante las Ultimas décadas. A
continuacién, veremos como este contexto de cambios ha afectado especificamente a los

servicios civiles de la region.
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La Evolucion de los sistemas de servicio civil: El empleo ptiblico y su administracién en las reformas del

Estado.

Estas reformas de las ultimas décadas también afectan los sistemas de servicio civil en la region.
Esto sucede a partir de las reformas de segunda generacion que es cuando se comienza a
poner énfasis en la efectividad de las politicas publicas, el fortalecimiento de la funcién publica,
la democratizacién de la administracién publica y el montaje de una red de politicas sociales
(CLAD, 2010). Considerando el rol estratégico del empleo publico para el cumplimiento de la
funcién publica, se emprende la tarea de fortalecerlo a través de los principios de eficiencia,
profesionalizacion, transparencia y control de resultados. Esto modifica el horizonte del modelo
burocratico clasico que hasta entonces los guiaba, y se comienzan a configurar servicios civiles
orientados mas hacia los resultados que hacia la configuracion exclusiva de un sistema de reglas

formales.

Con las reformas de tercera generacion, se intensificd la necesidad especifica de fortalecer los
servicios civiles. Ya no solo bajo el supuesto que esto permite mejorar la eficiencia en el
funcionamiento de los servicios publicos, sino también en tanto se considera que cumplen un rol
central en el desarrollo de la gobernabilidad. La publicacién de la Carta Iberoamericana de
Calidad de la Funcién Publica (CLAD, 2008) resulta central en este sentido, ya que promueve la
necesidad de profesionalizarlos. Se busca por lo tanto conseguir una mayor racionalizacion de
los recursos, impulsar un mayor grado de autonomia y flexibilidad para responder
inteligentemente a los problemas sociales, al mismo tiempo que alcanzar una mayor cercania a
las necesidades, demandas y opiniones de los ciudadanos. Ademas, se impulsan avances en la
institucionalizacion de los sistemas de servicio civil mediante la creacion de una agencia u
organismo a cargo de las materias que le competen y del desarrollo de politicas y
procedimientos de administracion del personal. Aunque aun se considera bajo el grado de
madurez de las instituciones del sistema de servicio civil en América Latina, se considera que el
grado de institucionalizacion resulta central para la efectiva implementaciéon de las politicas de

gestién de recursos humanos (Mascott Sanchez, 2003; Oszlak, 2009).

El principal argumento detras de estas reformas a la gestion publica de recursos humanos, es
gue la estructura tradicional del sistema de servicio civil bajo el modelo burocratico dificulta el
buen funcionamiento de la funcién publica ya que la alta estandarizaciébn de sus procesos,
practicas y organizacion del trabajo vendria a reducir la capacidad de adaptacion de este. En

este contexto, los siguientes aspectos son objeto de reforma: (a) la alta centralizacion de la




Empleo Publico en Chile

R » Modelo de Empleo Publico en Chile: Nudos criticos, desafios y lineas de desarrollo para una agenda 2030
Servicio Civil

gestion, que impediria una mayor autonomia para el cumplimiento de las responsabilidades en
los distintos niveles de funcionamiento del estado; (b) la estructura del empleo publico que
presenta en cuanto a los procesos de reclutamiento, seleccién, promocion y retribucién; y (c) la
estructura y criterios de seleccion, control y asignacion de responsabilidades de los cargos

directivos.

Se sefiala que una de las caracteristicas centrales de la configuracion de este nuevo modelo es
el cambio de la visién del suministro de servicios hacia el ciudadano-usuario, cuestion que segln
sefala el CLAD (1998:20) constituye “un proceso que esta reinventando la nocién de gobierno,
porque modifica la relacion entre el Estado y la sociedad”. Ahora bien, el alcance de estas
reformas varia enormemente entre paises, pero se reconoce que los aspectos mas abordados
de las reformas en los paises latinoamericanos son: (a) los cambios destinados a introducir
mayor racionalidad en los escalafones o regimenes de recursos humanos; (b) la introduccion de
mecanismos competitivos y transparentes en materia de concursos y promociones; (c) la
implementacién de sistemas de evaluacion y compensacion por desempefio; (d) el ordenamiento
de la estructura y/o composicion de los sistemas salariales; (e) la intensificacién de los sistemas
de capacitacion y desarrollo profesional; (f) los procesos de descentralizacion de presupuestos,
funciones y responsabilidades; y (g) el ajuste de las estructuras salariales y de compensaciones
de acuerdo con la tasa de inflacidn, los salarios del sector privado y el grado de responsabilidad
de cada puesto de trabajo (Mascott Sanchez, 2003; Oszlak, 2009).

1.1.3. Evolucién histérica de la administracion del Estado y el empleo publico en Chile
Antecedentes del Marco Normativo

La administracién publica chilena tiene su raiz en la administracion publica espafiola colonial y
sigue el modelo burocratico weberiano que hemos revisado, de tal manera que se estructura de
manera jerarquizada, normativista, sujeta a diversos controles, disciplinada y basada en la
responsabilidad. Asi lo reconoce la Contraloria General de la Republica (1994) cuando sefiala
respecto de la naturaleza juridica del empleo publico chileno que, “los funcionarios de la
administracion civil del Estado se rigen por la ley 18.834, salvo las excepciones que dicho texto o
la ley contemplan expresamente y no por normas laborales de la legislacion comun. Por ende,
estan sometidos a un régimen estatutario de derecho publico fijado soberana y unilateralmente
por el legislador, que constituye un marco juridico preestablecido e impersonal. En

consecuencia, quien ingresa a un cargo publico se incorpora voluntariamente a un sistema que
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regula de manera integral, entre otros aspectos, sus derechos, obligaciones y modalidades de

desempefo”.

En sus origenes, la administracion puablica chilena estuvo muy influida por la legislacion colonial
y la Constitucion de 1833 (Valenzuela, 1992). Constituido por una serie de servicios
dependientes de los Ministerios, el aparato publico del S.XIX era lento, estaba constituido por
escasas leyes organicas de los servicios, los cargos publicos estaban mal definidos y su
provision no estaba regulada. En 1930 se dict6 el Decreto con Fuerza de Ley N° 3.740 del
Ministerio del Interior, que contenia lo que podria identificarse como el primer estatuto organico
de los funcionarios civiles de la administracion publica, ya que regulaba la carrera funcionaria y
las remuneraciones de los funcionarios del sector publico. Dicha norma rigié hasta 1945, afio en
gue se aprobo la Ley N° 8.282 ya reconocida bajo el nombre de Estatuto Organico de los
Funcionarios de la Administraciéon Civil del Estado. Esta reguld la carrera funcionaria, establecio
una escala de remuneraciones para los funcionarios publicos y defini6 normas generales de
organizacioén del sistema hasta 1953, afio en el que se dicté el Decreto con Fuerza de Ley N°
256 del Ministerio de Hacienda que fij6é un nuevo Estatuto Administrativo para los Empleados de

la Administracion Publica.

Los estatutos mencionados coexistian con otras normas especiales para los funcionarios de
organismos especificos, como por ejemplo los del Ministerio de Relaciones Exteriores y los del
Ministerio de Educacion. El afio 1960 el Ministerio de Hacienda aprob6 un nuevo Estatuto
Administrativo a través del DFL N° 338, que pretendia unificar la normativa que regulaba la
carrera funcionaria de todos los funcionarios de la Administracién del Estado. Dicha norma rigi6é
hasta la entrada en vigor de la Ley N° 18.834 en 1989, que es la que contiene el actual Estatuto

Administrativo.

La instauracion del Estado Subsidiario.

En el periodo 1973-1990 se produjo una profunda reestructuracién de la administracion publica
en Chile, que se enmarca en lo que se ha denominado como la oleada de reformas de primera
generacion al Estado en Latinoamérica. En el caso de nuestro pais, esta se produjo durante el
periodo de la dictadura militar y por lo tanto se llevé adelante con mayor radicalidad que en otros
paises de la regién. Se caracteriz6 por los recortes al gasto publico, la liberalizacién financiera, la
privatizacion de las empresas estatales, la desregulacion, la proteccion de los derechos de

propiedad y la apertura de los mercados.
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El discurso gubernamental de la época sefial6 como propdsito de esta reestructuracion “la
modernizacion de la gestion publica, lo que implicaba una disminucién del burocratismo y del
exceso de controles e intervencionismo del sector publico, aumentando su operatividad” (Meller
& Meller, Patricio, 1998, p. 184). Si bien con ello se afirmaba que se reducirian las pérdidas de
tiempo y de recursos, la orientacion central de estas reformas fue reducir el tamafio del Estado,

no hacerlo necesariamente mas eficiente.

En 1978 se dict6 el Decreto Ley N° 2.345 del Ministerio del Interior, declarando la necesidad de
“extremar los esfuerzos destinados a obtener la eficiencia en el funcionamiento de los Servicios
de la Administracion del Estado”. Mediante este decreto se asigné al Ministro del Interior la
responsabilidad de llevar a cabo las politicas de desburocratizacion y agilizaciéon de la
Administraciéon Civil del Estado, para lo cual se establecio en el art. 5 que “el Gobierno puede
remover a todo funcionario de la Administracién del Estado, de las empresas estatales o de las
municipalidades, cualquiera sea la calidad en que se desempefie, sin considerar ninguna otra
exigencia ni disposicion legal, ni fueros ni inamovilidades legales y sin someterse al Estatuto
Administrativo, ni a otras hormas organicas similares” (Ministerio del Interior, 1978). Si bien esta
medida en particular se entiende en el contexto de privacién de derechos de la época, se puede
reconocer también ella el espiritu de la transformacion de los principios estatales que se inicia en

este periodo.

Posteriormente, en la Constitucion de 1980 se establecid el rol subsidiario del Estado. En esta
linea se permiti6 al Estado realizar sé6lo aquellas actividades econdmicas que no pudieran ser
realizadas por los privados. Las funciones propias del Estado serian aquellas que jamas podrian
asumir los particulares, tales como las relaciones exteriores, la defensa nacional y el ejercicio de
los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, etc. Este principio de subsidiariedad se encuentra
consagrado en la Constitucion Politica en el articulo 1° inciso 3°, donde se sefiala que el “Estado
reconoce y ampara a los grupos intermedios a través de los cuales se organiza y estructura la
sociedad y les garantiza la adecuada autonomia para cumplir sus propios fines especificos”
(Ministerio Secretaria General de la Presidencia, 1980). Al respecto Verdugo, Pfeffer & Nogueira
indican que “el principio de subsidiariedad, reconocido y garantizado por la Carta Fundamental
en este caso, constituye un derecho de las sociedades intermedias a realizar por su esfuerzo e
iniciativa (autonomia) la consecucion de sus fines especificos, subordinados al bien comun. Este
principio de subsidiariedad tiene una dimension negativa para el Estado: no debe intervenir en

las actividades de las sociedades intermedias cuando desarrollan su actividad y fines real y
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eficazmente dentro del bien comun; por su dimension positiva, implica una proteccién de las
sociedades o grupos intermedios menores frente a los mayores, como asimismo un derecho de
intervenir del Estado, cuando las sociedades intermedias no sean capaces de realizar su
actividad real o eficazmente o cuando ellas atenten contra el bien comudn. En tales casos, el
Estado debe suplir su tarea, removiendo los obstaculos y restableciendo, una vez superados
estos ultimos, la autonomia de las sociedades intermedias afectadas’(1994, pp. 11-12). Este
principio también se reconoce en articulo 19 n°® 21, que permite al Estado y sus organismos
desarrollar actividades empresariales o participar en ellas sélo si una ley de quérum calificado

los autoriza.

Como consecuencia de todo lo anterior, se produce la privatizacion de funciones publicas,
empresas y de servicios, asignandosele un bajo valor a la funcion publica y reduciendo el
tamafio del Estado. Asi el tamafio del empleo en el sector publico disminuye drasticamente de
un 14% del empleo total en 1973 a un 8,1% en 1980, 7,8% en 1982 y llegando a 6,9% en 1985
(Velasquez, 1988), configurando como hemos visto en el primer apartado, un Estado pequefo

en relacion con el tamafio del sector publico en los paises de la OCDE.

Bases normativas contempordneas

El marco normativo que actualmente rige la Administracion del Estado y que establece las bases
del Modelo de Empleo Publico vigente en Chile, se define en gran medida durante la época de la

dictadura militar, de tal manera que se corresponde con la instauracion del Estado subsidiario.

Si revisamos los documentos que constituyen este marco normativo, debemos referirnos en
primer lugar a la Constitucion Politica de 1980. En esta se establece la finalidad del Estado de

la siguiente manera:

“El Estado esta al servicio de la persona humana y su finalidad es promover el bien
comun, para lo cual debe contribuir a crear las condiciones sociales que permitan a todos
y a cada uno de los integrantes de la comunidad nacional su mayor realizacién espiritual y
material posible, con pleno respeto a los derechos y garantias que esta Constitucion

establece.

Es deber del Estado resguardar la seguridad nacional, dar proteccion a la poblacién y a la
familia, propender al fortalecimiento de ésta, promover la integracion arménica de todos

los sectores de la Nacion y asegurar el derecho de las personas a participar con igualdad
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de oportunidades en la vida nacional’(Ministerio Secretaria General de la Presidencia,
1980, Art.1, incisos 4°y 5°).

Para cumplir con su finalidad, el Estado se provee de un aparato institucional que constituye la
Administracion del Estado. Esta existe y funciona a través de las personas que se desempefian

alli y que en forma genérica son llamados funcionarios publicos.

En la Constitucién Politica de 1980 (Art. 38), también se establece que la organizacion béasica de
la Administracién Publica y las normas sobre carrera funcionaria deben quedar definidas por una
ley organica constitucional que garantice los principios de caracter técnico y profesional en que
deba fundarse y asegure la igualdad de oportunidades de ingreso, la capacitacion y el
perfeccionamiento de sus integrantes. Esta norma es concordante con lo dispuesto en el Art. 19
N° 17 que sefiala que la Constitucion asegura a todas las personas la admisién a todas las
funciones y empleos publicos, sin otros requisitos que los que impongan la Constitucion y las

leyes.

Ahora bien, con la finalidad de dar cumplimiento a lo mandatado en el inciso 1° del art.38 de la
Constitucién, en el afio 1986 se aprobd la Ley N° 18.575, Organica Constitucional de Bases
Generales de la Administracion del Estado (LOCBGAE). Segun se sefiala en la historia de la
Ley, esta buscaba “regular de un modo uniforme los aspectos esenciales de la organizacion de
los servicios publicos que integran la Administracion y, por la otra, establecer garantias ciertas y
efectivas respecto de la carrera de los servidores del Estado, resguardando, a la vez, el caracter
eminentemente técnico y profesional que debe investir el desempefio de las funciones publicas”
(Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 1986, p. 5). En su Art. 7 establece que los
funcionarios de la Administracion del Estado estan afectos a un régimen jerarquizado y
disciplinado, debiendo cumplir fiel y esmeradamente sus obligaciones para con el servicio y
obedecer las 6rdenes que les imparta el superior jerarquico. Por su parte, en el Art.15 sefiala
que el personal de la Administracion del Estado se regird por las normas estatutarias que
establezca la ley. Estas regulan el ingreso, los deberes, los derechos, la responsabilidad
administrativa y la cesacion de funciones de estos. Por ultimo, esta ley hace referencia explicita

al Estatuto Administrativo cuando sefala:

“El Estatuto Administrativo del personal de los organismos sefalados en el inciso primero
del Articulo 21 regulara la carrera funcionaria y considerara especialmente el ingreso, los

deberes y derechos, la responsabilidad administrativa y la cesacion de funciones, en
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conformidad con las bases que se establecen en los Articulos siguientes y en el Titulo 11l
de esta ley.

Cuando las caracteristicas de su ejercicio lo requieran, podran existir estatutos de caracter

especial para determinadas profesiones o actividades.

Estos estatutos deberan ajustarse, en todo caso, a las disposiciones de este Parrafo”
(Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 1986, Art.43).

En concordancia con lo dispuesto el afio 1986 se aprobd el Estatuto Administrativo, que
corresponde a la Ley N° 18.834. En esta se regulan: a) el ambito de aplicacion del Estatuto
Administrativo; b) los requisitos de ingreso a la Administracion del Estado; c) la carrera
funcionaria y los rubros de caracter técnico que la componen; d) el derecho a la capacitacion; e)
el sistema objetivo y Unico de evaluacién del personal; f) el sistema de promociones para
alcanzar cargos de nivel superior; d) las obligaciones funcionarias; y f) la responsabilidad

administrativa y medidas disciplinarias

El Proceso de Modernizacion del Estado.

Al recuperarse la democracia en 1990, el marco normativo del aparato estatal se mantenia bajo
un modelo burocréatico de trabajo. La profesionalizaciéon del empleo publico no era motivo de
andlisis y habia escasa preocupacioén por la calidad de atencién a los usuarios. La orientacion de
la accién estaba centrada en los procesos y en el estricto apego al cumplimiento de las normas
administrativas. El control estaba basado en la legalidad formal mas que en la finalidad de los
actos de la administracién, y existian bajos niveles de planificacion y liderazgo en los servicios
publicos. Como hemos podido observar, estos son algunos de los aspectos que se comenzaron
a modificar a partir del proceso que se ha denominado de ‘modernizacion del Estado’ y que
corresponde a las reformas de segunda generacién que hemos revisado. Segun Hansen &
Lavanderos (2011), en nuestro pais es posible identificar un primer periodo de modernizacién
entre los afios 1990-1994.

Durante este periodo se abordd la nivelacién de las condiciones de funcionamiento del sector
publico a través de la mejora de remuneraciones del personal y el establecimiento de iniciativas
para la mejora desempefio institucional. Asi, en el afio 1993 se desarroll6 el Plan Piloto de la
Modernizacion de la Gestion Publica y el afio 1994 se cre6 el Comité Interministerial de

Modernizaciéon de la Gestién Publica.
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Con el Plan Piloto de la Modernizacion de la Gestibn Pudblica, se inici6 el proceso de
modernizacion en instituciones como el Registro Civil, el Servicio de Impuestos Internos, la
Tesoreria y el Fondo Nacional de Salud. Por otra parte, se inicio6 el proceso de democratizacion

de los gobiernos locales.

El Comité Interministerial de Modernizacion de la Gestion Publica, creado el afio 1994, fue la
primera instancia modernizadora que operé en el Estado chileno. Su propdsito fue introducir una
cultura de evaluacion para fomentar la eficiencia, eficacia y responsabilidad de la funcién publica,
asi como la transparencia de la informacion y la apropiada asignacién de los recursos (Ramirez,
2002). Este Comité suscribi6 compromisos de modernizacion de la gestion con 43 servicios
publicos inicialmente. Ese mismo afio la Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda
(DIPRES) incorporo6 el uso de indicadores de desempefio en el proceso presupuestario. A partir
de las experiencias piloto aplicadas durante este periodo es que se consolidé posteriormente un
marco metodolégico comun para la planificacion y evaluacion de los programas publicos. Se

incorpord especificamente la definicion de metas e indicadores de gestién en este proceso.

Con estos dos hitos, se considera que la modernizacién de la gestidn publica se inicia en el pais.
Esta primera fase se caracterizd por la preocupacion sobre el control de los recursos, mas que

por la promocién de su uso eficiente y efectivo.

Por otra parte, el mismo afio 1994 se aprobd la Ley N° 19.296, que establece normas sobre
Asociaciones de Funcionarios de la Administracion del Estado. El objetivo de esta ley fue
establecer relaciones laborales mas equilibradas y armonicas entre el Estado y sus trabajadores,
mediante el fortalecimiento de las organizaciones asociativas. Es importante sefalar, que sélo
pueden afiliarse a estas organizaciones, los trabajadores que tienen la calidad de planta o
contrata, quedando fuera los trabajadores contratados en calidad de honorarios®. Es preciso
sefalar que estas asociaciones no son asimilables a los sindicatos, por cuanto las primeras no
pueden negociar colectivamente como tampoco pueden ir a huelga, tal como lo veremos en el

segundo capitulo cuando analicemos los derechos colectivos de los funcionarios publicos.

Una segunda etapa de este proceso se establece entre los afios 1994-1996. Durante este

periodo se ejecutaron algunas iniciativas piloto en términos de mejoramiento de los servicios

8 . . . - - ,
En la actualidad los trabajadores contratados a honorarios han constituido, en los hechos, sindicatos que actian como
asociaciones de funcionarios frente a la autoridad.
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publicos. También se ampliaron los procesos de planificacion y evaluacion de los programas
publicos a todos los servicios publicos, bajo la obligacién de elaborar informes de gestién. Con
ello el desafio por la modernizacion del Estado quedé incorporado como una prioridad dentro de
la agenda gubernamental.

A partir del afio 1997 se consolida la estrategia modernizadora de la gestion puablica. Ese afio se
adopto el Plan Estratégico de Modernizacion de la Gestion del Estado, que definio objetivos para
generar cambios al interior del Estado en materias de mejoramiento de la atencion a la
ciudadania, transparencia, probidad y orientacion a resultados, entre otros. El Plan sistematizo e
integro las siguientes lineas de accion para avanzar en este proceso: a) gestion estratégica; b)
transparencia y probidad de la gestion publica; c) calidad del servicio y participacién ciudadana;
d) recursos humanos; e) institucionalidad del Estado; y f) comunicaciones y extension.
Paralelamente la DIPRES desarroll6 una iniciativa que apuntaba a evaluar los programas
gubernamentales y se configuré el sustento que se instalara luego transversalmente para todo el
aparato publico a partir de la implementacion el afio 1998 de los Programas de Mejoramiento de
la Gestion (PMG) a cargo de la Direccion de Presupuesto del Ministerio de Hacienda. Los PMG
se establecen como objetivos estratégicos transversales de los organismos dependientes del
Estado y se orientan al mejoramiento de las siguientes cinco areas clave de la gestion
institucional: a) Recursos Humanos; b) Calidad de Atencion a los Usuarios; c¢) Planificacion,
Control y Gestion Territorial; d) Administracion Financiera; y e) Enfoque de Género (Hansen &
Lavanderos, 2011; Pliscoff, 2008; Tello Navarro, 2011).

En esta linea, el afio 1998 se aprobd la Ley N°19.553 que concede la Asignacion de
Modernizacion. Esta contiene un componente base y un incremento por desempefio institucional,
que se concede en relacién con la ejecucion eficiente y eficaz de los programas de mejoramiento
de la gestién, asi como por el incremento del desempefio individual valorado a través del sistema

de calificacion del desempefio.

Consolidacion del Proceso de Modernizacion del Estado.

El Ministerio Secretaria General de la Presidencia apuesta por consolidar el proceso de
modernizacion que se ha venido desarrollado con el establecimiento del Proyecto de Reformay
Modernizacién del Estado 2000-2006 (PRYME) a cargo de la Divisién de Modernizacién. Para el
ambito del empleo publico, ya el afio 2001 el gobierno habia firmado un acuerdo con los

funcionarios publicos a través de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales (ANEF) para
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participar del proceso de modernizacion del Estado. Pero en realidad no es sino hasta el afio
2003 que se produjeron avances sustanciales en el tema de las reformas transversales en la
gestion publica, producto de la crisis politica e institucional que explotd el afio anterior frente a

los casos de mal manejo de recursos publicos®.

A partir de ese afio, el proceso de modernizacion del Estado se profundiz6 radicalmente con la
firma del “Acuerdo politico y legislativo para la modernizacién del Estado, la transparencia y la
promocioén del crecimiento”. Este acuerdo contuvo 49 iniciativas que apuntaban a abordar los
siguientes desafios: a) la reduccién de los plazos para la realizaciobn de tramites; b) la
profesionalizacion del servicio publico; c) el fortalecimiento y profesionalizacién de la gerencia
publica; d) la reorganizacion del Sistema de Administracién de Empresas Publicas; e) el sistema
de compras publicas; f) el funcionamiento permanente de la Comisién Especial del Parlamento
en tema de presupuestos; g) transparencia en el financiamiento de campafas electorales y
partidos politicos; h) la regulacion del lobby; i) el establecimiento de tribunales tributarios; vy j) el

establecimiento de tribunales de competencia (Waissbluth & Inostroza, 2007).

Los alcances de este acuerdo se dejan ver en varios niveles. Por una parte, se modifican
aspectos de la estructura institucional en dmbitos como la descentralizacién, la institucionalidad
para la modernizacion, el sistema de compras publicas y las empresas del Estado. También se
moadifica el funcionamiento del sistema de recursos humanos a través de la implementacion de la
Ley del Nuevo Trato, la creacién del Servicio Civil y la creacion del Sistema de Alta Direccién
Publica. Se consolidan procedimientos decisionales y de gestidn a través de la simplificacién de
procesos y tramites, el establecimiento de la Ley de Bases de Procedimientos Administrativos, el
inicio del Gobierno Electrénico y la puesta en marcha del sistema de compras publicas. Por
altimo, se intenta fortalecer la relaciéon con la ciudadania en los procesos de gestion a partir de la
definicion de normas sobre transparencia fiscal, la figura del Defensor Ciudadano y el proyecto
de ley sobre participacion ciudadana en la gestion publica.

Con todo lo anterior, es posible identificar que ya para el afio 2006 se encuentra en pleno
desarrollo el proceso de institucionalizacién de la modernizacion del Estado. Poco a poco se van

consolidando unidades especializadas de desarrollo de la gestién pulblica. En esta linea

9 o . . . . . - . .

El afio 2002 se produjeron varias denuncias contra irregularidades administrativas en el uso de fondos publicos por parte de
altos funcionarios del gobierno. Se identifican como parte de esta crisis institucional el caso MOP-Gate, el caso Coimas y el caso
Inverlink.
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podemos identificar: a) la Corporacién Autbnoma Consejo para la Transparencia; b) la Comision
de Probidad y Transparencia y la Unidad de Modernizacion del Estado y Gobierno Digital,
dependientes del Ministerio Secretaria General de la Presidencia; c) la Direccion Chile Compra,
los Programas de Mejoramiento de la Gestion y el Servicio Civil, dependientes del Ministerio de
Hacienda.

El Servicio Civil es la institucion que desde el afio 2003 asume la tarea especifica de
implementar las politicas de gestion y desarrollo de personas en el sector publico. También
lidera la gestiobn en materias de Alta Direccion Puablica, y tal como lo veremos a continuacion, se
ha ido fortaleciendo su rol para cumplir la misiébn de promover un mejor empleo publico y un

Estado al servicio de todos los ciudadanos.

Con posterioridad a esos hitos -que destacamos aqui por su gran relevancia para el desarrollo
del empleo publico- se definieron dos nuevas agendas de modernizacion. La Agenda de
Modernizacién 2008-2010 definid los siguientes siete ejes para avanzar en este proceso de
institucionalizacion: Recursos humanos y gerencia publica, descentralizacién, perfeccionamiento
institucional, probidad y transparencia, participacion ciudadana, y reformas politicas. La Ultima se
estableci6 el afio 2011 bajo el titulo Agenda de Modernizacién del Estado para un Chile
Desarrollado y en ella se incorpor6 el desafio de desarrollar un gobierno electronico bajo la
premisa de alcanzar un gobierno cercano, abierto y transparente. Desde entonces los temas que
han constituido los diferentes ejes de modernizaciéon del Estado, han ido constituyendo sus
propias agendas. En este caso particular, revisaremos cémo se ha desarrollado el proceso de

modernizacion en el ambito del empleo publico y desarrollo de personas.

1.2. Modernizacion en el empleo publico y politica de desarrollo de las personas

Tal como se ha indicado, los primeros esfuerzos modernizadores no apuntaron a llevar adelante
un cambio de paradigma respecto a la gestion estratégica de personas en el sector publico, sino
gue mas bien se enfocaron en nivelar las condiciones en el funcionamiento del empleo en este.
Desde esta perspectiva, es posible identificar que durante los primeros afios del regreso a la
democracia se abordaron brechas que existian en relacion con el sector privado en materia de
desarrollo de las personas, junto con abordar soportes administrativos y el desarrollo de la
calidad de vida laboral del sector publico. Bajo esta logica, se llevaron adelante medidas
orientadas a: a) enfrentar las reivindicaciones de remuneracion en los ambitos de la salud y la

educacioén; b) estructurar un Programa Anual de Capacitaciéon en términos de gestion; c)
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promover la profesionalizacion del empleo publico; y d) estructurar encasillamientos en las

plantas de personal.

Posteriormente el foco de la modernizacion se dirigi6 a implementar modelos de gestion y
control, vinculando estos con sistemas de retribucién por desempefio y responsabilidad. El afio
1997 se elaboro el Plan Estratégico de Modernizacion de la Gestion del Estado que a nivel del
desarrollo de recursos humanos del sector publico implicé: a) incentivos vinculados a la calidad
de la gestidn; b) adecuacion a los reglamentos de calificaciones del sector publico; ¢) creacion
de un sistema de Gerencia Publica; d) incremento de los recursos de capacitacion; y e) creacion

de los primeros programas académicos de gerencia publica.

Ahora bien, el debate respecto a cédmo configurar un sistema de gestibn de personas en el
Estado se comienza a situar en la década del 2000 cuando se da cuenta del complejo proceso
de transicién que enfrentaba el Empleo Publico frente a la disminucion del personal de planta,
gque ademas era el Unico que podia acceder a los procesos de movilidad interna. En este
contexto, sefalan Hansen & Lavanderos (2011) que se instalé transversalmente la critica
respecto a la rigidez del modelo estructurado a través de la Ley 19.575 de Bases Generales de
Administracién del Estado y la ausencia de un modelo integral que permitiera un funcionamiento
mas estratégico de los servicios publicos. Si bien éste no se situ6 en un lugar central de la
agenda gubernamental, los especialistas ya comenzaron entonces a barajar las opciones para
avanzar hacia una institucionalizacion del Servicio Civil en el pais y el afio 2001 se adopta el
Acuerdo sobre el Nuevo Trato con la Agrupacion Nacional de Empleados Publicos (ANEF) que
apunta a fortalecer la participacion de los funcionarios publicos en el proceso de reforma y

modernizacion del Estado.

Tal como se sefialé en el apartado anterior, fue finalmente la crisis de probidad de comienzos de
los afios 2000 la que abrié una ventana de oportunidad para enfrentar este escenario. Tras la
firma del Acuerdo Politico-Legislativo entre todos los sectores con representacion parlamentaria,
se aprobd el afio 2003 la ley N° 19.882 del Nuevo Trato Laboral para los funcionarios publicos, y
cuyos principales contenidos fueron: a) la ampliacion de la carrera funcionaria, por norma
general, hasta el tercer nivel jerarquico de las instituciones publicas, reduciendo el personal de
exclusiva confianza y aplicando los mecanismos de evaluacion del desempefio a estos altos
funcionarios; b) el establecimiento de normas y procedimientos para introducir los concursos
internos como mecanismo para disponer las promociones en las plantas de directivos de carrera,

profesionales, fiscalizadores y técnicos; c) la generacién de mecanismos de gestion que vinculan
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salarios con productividad y sustitucion del componente de desempefio individual, por un
incremento por desempefio colectivo, concedido segun el grado de cumplimiento de las metas
anuales fijadas en los Convenios de Desempefio Colectivo; d) el establecimiento del sistema de
empleo a prueba, como parte del proceso de seleccion; e) la creacion de la bonificacién al retiro

voluntario de los funcionarios; y f) la creacion del Servicio Civil.

Con esto se traza finalmente el camino hacia un cambio de paradigma respecto al tema de la
gestion de los recursos humanos en el Estado chileno y se consolidan los proyectos de

profesionalizacion del servicio publico.

El Servicio Civil, estableci6 como mision “fortalecer la funcion publica y contribuir a la
modernizacion del Estado, a través de la implementacion de politicas de gestion y desarrollo de
personas y altos directivos, para promover un mejor empleo publico y un Estado al servicio de
los ciudadanos” (Servicio Civil de Chile, 2014). Esta institucion se configura a partir de dos areas
de trabajo. Por una parte, el area de Gestidén y Desarrollo de Personas, encargada del disefio de
politicas de gestion y desarrollo de personas en los servicios publicos, como una forma de
orientar y definir criterios generales para la toma de decisiones, la atraccion, retencion y el
desarrollo del talento. Por otra parte, el Area de Alta Direccion Publica, a cargo de dotar
mediante concursos transparentes a las instituciones de gobierno directivos con probada
capacidad de gestion y liderazgo para ejecutar de forma eficaz y eficiente las politicas publicas
definidas por la autoridad. Con la aprobacién de la Ley N° 20.501 de la de Calidad y Equidad de
la Educacién, a este Ultimo sistema se integraron el afio 2011 nuevos procesos de seleccion y
definicion de atribuciones para los directores de establecimientos municipales y jefaturas de los

Departamentos de Administracion de la Educacion Municipal (DAEM).

Cabe sefalar que la misma ley N° 19.882 que dio origen a la Direccién Nacional del Servicio civil
y la instauracion del Sistema de Alta Direccion Publica, crea el Consejo de Alta Direccion
Puablica, organismo integrado por el Director de la Direccidbn Nacional del Servicio Civil que lo
preside, y cuatro Consejeros designados por el Presidente de la Republica, los que deben ser
ratificados por el Senado y que cumplen funciones durante un periodo de seis afios. Asimismo,
la ley indica que el Presidente hard la proposicion de Consejeros cautelando que en la
integracion del Consejo se respete el pluralismo entre las coaliciones politicas del pais.
Finalmente, se constata que las funciones a desempefiar por el Consejo de Alta Direccion -en
tanto cuerpo colegiado y autbnomo- estas circunscritas exclusivamente a velar por el buen

funcionamiento del Sistema de Alta Direccién Publica.
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Ahora bien, los roles que debe cumplir el Servicio Civil en su conjunto son: a) ejercer funciones
orientadoras, de coordinacion y seguimiento en la Gestidén de Personas en el Estado; b) asesorar
a autoridades de Gobierno y jefes de servicio en ambitos de su competencia; ¢) implementar y
administrar el Sistema de Alta Direccién Publica; d) promover reformas en gestién de personas
para mejorar la funcién publica; e) contribuir al fortalecimiento de las relaciones que el Gobierno
mantiene con las asociaciones de funcionarios; f) contribuir al mejoramiento de la educacién
publica a través de la seleccion de directivos comunales de educacion y de directores de
escuelas y liceos municipales; g) promover buenas practicas laborales en los servicios publicos;
h) administrar y desarrollar incentivos para impulsar la excelencia en la gestion; e i) monitorear el
cumplimiento de instrucciones emanadas del Presidente/a de la Republica en &mbitos de la
Gestion de Personas y del Sistema de Alta Direccion Publica (Servicio Civil de Chile, 2014, p. 4y
5).

Este udltimo rol, resulta fundamental para comprender el estado actual de las politicas de
desarrollo de las personas en el sector publico que se han ido implementado por parte de esta
institucion. Tras la emision, en el afio 2015, del Instructivo Presidencial sobre Buenas Practicas
Laborales en Desarrollo de Personas en el Estado, el rol del Servicio Civil ha enfrentado el
nuevo desafio de generar politicas y practicas consolidadas que contribuyan a mejorar la calidad
del empleo publico. En concordancia con los principios del trabajo decente impulsados por la
Organizacioén Internacional del Trabajo (OIT) desde el afio 1999 y ratificados como elementos
centrales de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible en la Asamblea General de las Naciones
Unidas del afio 2015, dicho Instructivo Presidencial ha impuesto desafios que superan el ambito
de la cobertura de procesos en el que venia trabajando con mayor énfasis esta institucion
(CEPAL, 2016; Servicio Civil de Chile, 2017b).

Este nuevo impulso se consolida en la promulgacién el afio 2016 de la Ley N° 20.955, que
perfecciona el Sistema de Alta Direccién Pudblica y otorga al Servicio Civil una serie de
atribuciones que le permiten asumir un rol rector en materia de gestion y desarrollo de personas
en el Estado. Tal como lo sefala el Servicio Civil (Servicio Civil de Chile, 2017a): “Este rol se
manifiesta en la funcion de impartir normas de general aplicacion en materias de gestion y
desarrollo de personas de los ministerios y sus servicios dependientes o relacionados a través
de estdndares en materia de reclutamiento y seleccién de personas, concursos de ingreso y
promocién, programas de induccién, programas de capacitacion, sistemas de promocion,

sistemas de calificaciones y otras referidas a buenas précticas laborales”. Ademas, la nueva ley
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otorga nuevas atribuciones al Servicio Civil vinculadas a: a) reforzar los principios de Probidad y
Transparencia en ministerios y servicios publicos; b) constituir y administrar un registro de
consultores externos especializados en servicios de asesoria para procesos de seleccion de
personal y de desarrollo y gestion de personas; y c) visar los Reglamentos Especiales de
Calificaciones de las instituciones sefaladas en la ley.

A la fecha de publicacién del presente estudio, la institucion ya inicié el ejercicio de este nuevo
rol con la publicacion del primer paquete de normas en Diario Oficial con fecha 10 de noviembre
del 2017, previamente aprobado por el Comité de Ministros que integran las carteras de
Hacienda, Secretaria General de la Presidencia y Trabajo. Este primer paquete, establece
estandares de caracter normativo para todos los servicios publicos en materias de: a) estructura
y estandares de las areas de gestion y desarrollo de Personas, b) politicas de gestion y
desarrollo de personas, c¢) cumplimiento de estandares en procesos de reclutamiento y
seleccidn, d) concursabilidad y carrera funcionaria, €) cumplimiento de estdndares en programas
de induccidn, f) gestién de practicas profesionales, y g) ambientes laborales y calidad de vida
laboral. Adicionalmente, el Servicio Civil ha enviado a Contraloria -previa aprobacion por parte
del Comité de Ministros previamente descrito - un segundo paquete compuesto por cuatro
normas, el que se encuentra a la fecha de publicacion del presente documento, en el proceso de
toma de razén por parte de la Contraloria General de la Republica previo a su publicacién en el
Diario Oficial. Se espera asi que las nuevas atribuciones le permitan complementar las funciones
que en este sentido cumple actualmente la Direccion de Presupuestos (DIPRES) del Ministerio
de Hacienda, y se fortalezca por lo tanto la agenda de trabajo establecida a partir del Instructivo

Presidencial, cuestién que analizaremos con detalle en los siguientes capitulos.
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2.1 Marco institucional del empleo publico en Chile

Para la Organizacion de Naciones Unidas, un adecuado marco institucional para el Desarrollo
Sostenible debe: a) estar basado en el Estado de Derecho; b) ser responsable y transparente; ¢)
fomentar la rendicion social de cuentas y la supervisidbn publica; y d) entregar servicios

orientados a los ciudadanos (Consejo Econdmico y Social Naciones Unidas, 2015).

El marco institucional del empleo publico en Chile esta constituido por el conjunto de normas y
organismos de nivel nacional vinculados con los lineamientos, reglas y politicas que lo
configuran. Estas indican los roles y responsabilidades de las diferentes instituciones
relacionadas con las materias diferentes materias que lo constituyen, asi como las lineas de

monitoreo, interaccion y modos de compartir informacion.

Teniendo presente lo anterior, la primera aseveracion que es posible realizar en relacién con el
marco institucional del empleo publico en Chile es que se trata de una realidad compleja y
confusa, atendida la cantidad de organismos distintos que tienen competencia en asuntos que se

vinculan o inciden en el empleo publico, como se describe someramente en las lineas siguientes.

La Constitucién Politica de la Republica (1980), de ahora en adelante CPR, en el Capitulo I,
Bases de la Institucionalidad, establece los lineamientos generales que debera observar la
institucionalidad publica. Declara que la finalidad del Estado en la promocidén del bien comuan, por
lo que debe contribuir a crear las condiciones sociales que permitan a todos y a cada uno de los
integrantes de la comunidad nacional su mayor realizacion espiritual y material posible, con
pleno respeto a los derechos y garantias que ella establece. Con ello indica que la labor que

realizan los funcionarios publicos debe apuntar a esa misma finalidad.

Los Art. 6 y 7 de la misma CPR, establecen el principio de legalidad de la accién de los 6rganos
del Estado. Esto significa que todo el quehacer de los funcionarios que se desempefian en éstos,
debe someterse a las normas constitucionales y legales, debiendo circunscribirse a las
facultades expresas que se encuentren dentro de su competencia. ElI Art.8, por su parte,
establece el principio de probidad en el ejercicio de las funciones publicas y el principio de
publicidad de los actos y resoluciones de los 6rganos del Estado, asi como de los fundamentos y

procedimientos que utilicen.

En forma complementaria, en el Art. 38, que se refiere a las bases generales de la

administracion del Estado, se sefiala que la organizacion basica de la Administracion Publica
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esta determinada por una ley organica constitucional que corresponde a la Ley N°18.575
(LOCBGAE). Esta garantiza la carrera funcionaria y los principios de caracter técnico y
profesional en que esta se debe fundar.

Considerando lo anterior, se describen a continuacion las materias y organismos de intervencion
de la Administracion Central del Estado vinculadas con el empleo publico. En el siguiente

esquema, se puede observar el panorama institucional que a continuacion se describe.

Figura 1: Panorama institucional en materias de empleo publico en Chile

Creacion de Servicios

Autorizaciones previas para

* Presidente de la Republica contratar

* Congreso Nacional

e Ministerios * Subsecretarios

« DIPRES * Ministerio Hacienda (DIPRES)

Nombramientos y
remuneraciones

* Presidente de la Republica
* Jefes de Servicio
* DIPRES

Politicas de Administracion de
Personal

* Servicio Civil

Instrucciones en materia de
personal

* Presidente de la Republica
* Ministerio de Hacienda (DIPRES)
e Servicio Civil

o * Consejo de Auditoria Interna
Acceso a la Informacion General de Gobierno

e Consejo Alta Direccion Publica
* Ministerio de Hacienda

_ . . . -
» Consejo para la Transparencia Contraloria General de la Republica

Fuente: Elaboracion propia
Como se aprecia en el esquema, es posible identificar varias categorias de instituciones que

intervienen o tienen algun tipo de competencia en materia de empleo publico, categorias que, a
su vez, pueden estar constituidos por varias instituciones o servicios en especifico, segun

corresponda.

Se advierte por lo tanto un escenario que tiene caracteristicas difusas. Esto representa una
importante complejidad para el desarrollo del empleo publico en el pais, no solo la existencia de
atribuciones yuxtapuestas en diferentes entidades publicas, sino también que la existencia de
politicas o0 decisiones incluso contradictorias en materia de empleo publico. A continuacion,
realizaremos una descripcion de las funciones asignadas por ley a cada institucion en las
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distintas materias vinculadas al empleo publico, de forma de evidenciar el solapamiento de

dichas funciones en el actual panorama institucional.

2.1.1. Organismos en materia de creacién de nuevos servicios y empleos publicos

La creacion, supresion y determinacion de funciones o atribuciones de los servicios 0 empleos
publicos - sean fiscales, semifiscales, autbnomos o de las empresas del Estado-, es materia
exclusiva de ley (Art. 63 CPR) e iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica (Art. 65
CPR). Esta iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica en estas materias, igualmente
requiere del Congreso Nacional para su implementacién, toda vez que los proyectos de ley

deben ser tramitados por este organismo.

Esta iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, se materializa a través de cada uno de
los Ministerios, en la DIPRES, que es donde se aprueban o rechazan los proyectos de ley que
tienen que ver con la creacidn de nuevos cargos o empleos y la eliminacién de los ya existentes.
Ello, segun lo afirma Carlos Portales (2009), obedece a una légica mas de control de gasto

publico que a una de desarrollo gerencial en el &mbito de los recursos humanaos.

2.1.2. Organismos en materia de nombramientos, retiro y remuneraciones de personal del

Estado.

De acuerdo al Art. 32 de la CPR, el Presidente de la Republica tiene atribuciones para nombrar
y remover a los funcionarios de su exclusiva confianza, tales como Ministros de Estado,
Subsecretarios, Intendentes, Gobernadores, Embajadores y representantes ante organismos
internacionales. Los demas nombramientos se hacen en conformidad a la ley. Segun esta
indica, este se realiza mediante concurso publico para el caso del personal de planta de los
servicios, y mediante decreto o resolucién para el resto de los nombramientos (contrata,
honorarios, codigo del trabajo).

De la misma manera, el Presidente tiene iniciativa exclusiva para: a) conceder jubilaciones,
retiros, montepios y pensiones de gracia; b) fijar, modificar, conceder o aumentar
remuneraciones, rentas; c) fijar, modificar, conceder o aumentar cualquiera otra clase de
emolumentos, préstamos o beneficios al personal en servicio o en retiro y a los beneficiarios de
montepio de la administracion publica o demas organismos y entidades publicas; d) establecer

las modalidades y procedimientos de la negociacién colectiva y determinar los casos en que no
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se podra negociar; y €) establecer o modificar las normas sobre seguridad social o que incidan

en ella.

Los Jefes de Servicio, por su parte, de acuerdo con la Ley N° 18.834 que fija el Estatuto
Administrativo, tienen un conjunto de atribuciones que derivan de las facultades presidenciales y

gue inciden a su vez en la regulacién general del empleo publico en diversas facetas.

Asi, les corresponde: a) nombrar a los titulares de los cargos de planta de exclusiva confianza
(con excepcién del nombramiento de aquellos cargos que corresponden directamente al
Presidente de la Republica y los adscritos al Sistema de ADP); b) proveer los cargos de la planta
mediante nombramiento o promocién; c) aplicar, facultativamente, el sistema de empleo a
prueba; d) determinar la procedencia de la capacitacion voluntaria; e) aplicar el sistema de
calificacion a los funcionarios de su dependencia; f) conocer de los recursos de apelacion de las
calificaciones realizadas por la Junta Calificadora; g) ordenar la realizacion de trabajos
extraordinarios; h) ordenar los turnos pertinentes entre su personal y fijar los descansos
complementarios que correspondan; i) ordenar destinaciones para el personal de su
dependencia; j) designar a los funcionarios de su dependencia en comision de servicio para el
desempefo de funciones ajenas al cargo, en el mismo 6rgano o servicio publico o en otro
distinto, tanto en el territorio nacional como en el extranjero; k) autorizar, a peticion escrita de un
funcionario, que se deduzcan de la remuneracién de este Ultimo, sumas 0 porcentajes
determinados, destinados a efectuar pagos de cualquier naturaleza (con tope de 15%); )
anticipar o postergar la época del feriado de los funcionarios de su dependencia en casos
calificados; m) conceder o denegar permisos; n) ordenar la instruccion de investigaciones
sumarias y sumarios administrativos y resolverlos; y i) declarar la vacancia de un cargo en los

casos establecidos por la ley y declarar irrecuperable la salud de un funcionario.

Sin perjuicio de lo anotado, es la DIPRES la instancia donde se aprueban o rechazan las
modificaciones a los sistemas de remuneraciones de los funcionarios de la administracion. Esta
es la instancia donde se centralizan las “negociaciones” con los diversos gremios sectoriales, a
tal punto que los ejecutivos institucionales casi no tienen injerencia sobre variables relevantes

para la adecuada gestion del personal a su cargo (Portales, 2009).
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2.1.3. Organismos en materia de politica de administracion de personal

De acuerdo a las leyes N° 19.882 y N° 20.955, el Servicio Civil tiene atribuciones para participar
en el disefio de las politicas de administracién 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. En esta linea le compete promover reformas y medidas tendientes al
mejoramiento de la gestion del personal del sector publico. También presta asesoria en materias
de personal a las autoridades de gobierno, asi como a los subsecretarios y jefes de los servicios

en materias de personal de alto nivel.

Tiene competencias para realizar las acciones necesarias para asegurar el eficiente y eficaz
funcionamiento del Sistema de Alta Direccion Publica previamente aludido. Al respecto: a)
disefia e implementa los planes y programas de induccién, acompafamiento, formacion y
desarrollo de altos directivos publicos; b) constituye y administra un registro de los cargos de
altos directivos publicos que comprenda toda la informacion relevante de los mismos; d)
constituye y administra un registro de la informacion individual y funcionaria, incluidos los perfiles
profesionales de las personas que desempefien los cargos de directivos publicos y los convenios

de desemperio suscritos por ellos.

Por otra parte, se le han reconocido atribuciones para realizar estudios sobre remuneraciones en
los sectores publico y privado a efecto que sirvan de base para proponer las asignaciones de
alta direccién publica, de funciones criticas y las demas retribuciones econémicas en el &mbito

del sector publico.

En materia de desarrollo del empleo publico propiamente tal, el Servicio Civil debe fomentar y
apoyar la profesionalizacion y desarrollo de las unidades de personal o gestién de personas de
los ministerios y servicios. Al respecto le compete: a) asesorar a estas unidades en la
elaboracion de los perfiles de los cargos de alta direccién publica; b) debe transformarse en 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; c) fomentar el desarrollo de la cultura participativa con el fin de
mejorar las condiciones de trabajo de los funcionarios publicos; d) promover la implementacion
de programas de induccién para los funcionarios que ingresen a la administracion; e) 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; f) incorporar en la
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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.

Tal como hemos indicado, a partir de la aprobacién de la ley N° 20.955 el afio 2016, este
organismo también tiene competencia para impartir normas de aplicacion general en materias de
gestién y desarrollo de personas a los ministerios y sus servicios dependientes o relacionados a
través de ellos, para su implementacion descentralizada. Esto con el objeto de estandarizar
materias relativas a reclutamiento y seleccién de personas, concursos de ingreso y promocion,
programas de induccién, programas de capacitacion, sistemas de promocién, sistema de
calificaciones y otras materias referidas a buenas practicas laborales. Ademas, debera velar por
el cumplimiento de las normas que imparta e informar semestralmente a la Contraloria General

de la Republica sobre el particular.

También es de su competencia visar los reglamentos especiales de calificaciones de los
Ministerios y sus servicios dependientes. Puede impartir normas de aplicacion general para la
elaboracion de codigos de ética sobre conducta funcionaria a estos. Por ultimo, le corresponde
difundir y promover el cumplimiento de las normas de probidad administrativa y transparencia a

dichos organismos.

Actualmente cuenta con atribuciones para impartir directrices de caracter general para la
formulacién, seguimiento y evaluacion de los convenios de desempefio de los altos directivos
publicos. Debe informar anualmente al Consejo de Alta Direccién Publica acerca de la duracién
de los procesos de seleccion, los programas de induccién y acompafamiento a altos directivos
publicos efectuados, asi como de los costos del sistema, evaluacion de los consultores externos
y el desempefio de los profesionales expertos en estos procesos. Ademas, debe informar del
estado de cumplimiento de los convenios de desempefio de los altos directivos publicos que se

hubieren registrado en el Servicio Civil.

Asimismo, puede requerir, respecto de aquellos candidatos que integran alguna némina,
informacion para verificar antecedentes referidos al cumplimiento de las exigencias derivadas de
la probidad administrativa, inhabilidades e incompatibilidades y prevencion de conflictos de
intereses. Para ello puede consultar bases de datos de caracter econémico, financiero, bancario
o comercial, relativos a juicios pendientes, condenas por crimen o simple delito de accién

publica, inhabilidades declaradas por sentencia judicial para servir cargos u oficios publicos o
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sanciones administrativas de separacion o destitucion de empleos o cargos publicos, incluso

respecto de instituciones que se encuentren amparadas por algun tipo de reserva.

Por ultimo, la normativa actual establece una obligacién genérica respecto del conjunto de los
organismos de la administracién civil del Estado, en el sentido que éstos se encuentran
obligados a proporcionar al Servicio Civil la informacién relacionada con la implementacion de

las politicas de personal que ésta les solicite.

Sin embargo, resulta conveniente recalcar que, conforme a la normativa vigente, el Ministerio
de Hacienda puede encomendarle al Servicio Civil todo tipo de tareas en el ambito del personal
del sector publico, lo que se traduce en una incongruencia normativa e institucional respecto al

rol rector que la legislacion pretende asignarle al Servicio Civil en materia de empleo publico.

Del mismo modo resulta imprescindible sefialar que sigue siendo el Ministerio de Hacienda, a
través de DIPRES, donde radica el mayor numero de competencias en materia de
administracion de personal, ya que “es alli donde se fijan las dotaciones maximas de personal y
las modificaciones al nimero de puestos de las instituciones publicas -refrendadas luego por una
ley. También es en la DIPRES donde se aprueban o rechazan los proyectos de ley que tienen
gue ver con la creacion de nuevos cargos Y la eliminacion de los ya existentes. Luego, los cargos
son creados y eliminados mediante leyes, por lo que deben pasar por el Poder Legislativo para
su aprobacion. Por otra parte, las definiciones de los diferentes perfiles de cargo se deciden
centralmente, es decir los requisitos son similares para todas aquellas personas que ocupen

dicho cargo no importando el servicio publico donde se desempefnen” (Portales, 2009, p. 383).

El dltimo organismo con atribuciones respecto a las politicas de administracion de personal es el
Consejo de Alta Direccion Puablica. Este es un cuerpo colegiado de caracter autbnomo que
opera en el Servicio Civil y cuya funcién es garantizar el buen funcionamiento del Sistema de
Alta Direccién Publica. En esta linea le corresponde: a) regular los procesos de seleccién de
candidatos a cargos del Sistema de Alta Direccién Publica, o aquellos que deben ser
seleccionados con su participacion o con arreglo a sus procedimientos, y conducir los procesos
destinados a proveer cargos de jefes superiores de servicio del Sistema; b) resolver la
contratacion de empresas especializadas en seleccién de personal para asesorar o realizar todo
o parte de las labores involucradas en los procesos de seleccion, entre aquellas del registro que
al efecto lleve el Servicio Civil; y c) revisar y aprobar los perfiles profesionales de los candidatos

propuestos por el ministro o el subsecretario del ramo, actuando este Ultimo por delegacion del
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primero, o por el jefe de servicio respectivo, segun corresponda, para proveer cargos del
Sistema de Alta Direccion Publica, pudiendo para este efecto proponer criterios generales al
Servicio Civil. En esta labor, el Consejo debe resguardar que los perfiles de cargo sean
formulados en términos tales que permitan un proceso de seleccion competitivo, fundado en las
necesidades objetivas del respectivo cargo, y que en caso alguno permitan beneficiar a un
determinado postulante. Con ello debe proponer al Presidente de la Republica una némina de 3
0 4 candidatos seleccionados del proceso efectuado para la provisidbn de un cargo de jefe de

servicio.

Por otra parte, debe participar en el Comité de Selecciébn de directivos del segundo nivel
jerarquico, mediante la designacion de uno de sus integrantes o de un profesional experto. Estos
profesionales expertos deben tener reconocidas capacidades en las areas de administraciéon de

personal y/o politicas publicas.

El Consejo ademds tiene facultades para conocer de los reclamos interpuestos por los
participantes en los procesos de seleccién del Sistema de Alta Direccion Publica. Debe proponer
al Ministro de Hacienda los porcentajes de la asignacion de Alta Direcciéon Publica para los jefes
superiores de servicio del Sistema, tomando en consideracién 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.

Asimismo, puede proponer al Servicio Civil las medidas y normas generales que juzgue
necesarias para el mejor funcionamiento del Sistema de Alta Direccion Publica y absolver las
consultas que la Direccién Nacional del servicio le efectie sobre la materia. También debe
conocer y aprobar directrices para el disefio e implementacion de los planes y programas de
induccién, acompafamiento, formacion y desarrollo de altos directivos publicos, elaborados el

Servicio Civil.

Por ultimo, debe informar cada afio, al Ministerio de Hacienda y a las Comisiones de Hacienda
del Senado y de la Camara de Diputados sobre el funcionamiento del Sistema de Alta Direccion
Pulblica y especialmente, acerca de la duracién de los procesos de seleccion, los costos del
sistema, evaluacion de los consultores externos y el desempefio de los profesionales expertos,
asi como también, los programas de induccion y acompafiamiento efectuados a altos directivos

publicos e informacién estadistica referida al cumplimiento de los convenios de desempefio de
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los altos directivos publicos. El Consejo remitir4, previamente, copia de este informe al Ministro

de Hacienda.

2.1.4. Organismos en materia de acceso a la informacién

El Consejo para la Transparencia es la institucién encargada de velar por el buen cumplimiento
de la Ley N° 20.285 de Transparencia de la Funcién Publica y de Acceso a la Informacion de la
Administracion del Estado. Este corresponde a una corporacion autbnoma de derecho publico,
con personalidad juridica y patrimonio propio.

Dicha ley establece que los ministerios, las intendencias, las gobernaciones, los gobiernos
regionales y los 6rganos y servicios publicos creados para el cumplimiento de la funcién
administrativa deben mantener a disposicion permanente del publico, a través de sus sitios
electrénicos, los siguientes antecedentes actualizados, al menos, una vez al mes: a) su
estructura organica; b) las facultades, funciones y atribuciones de cada una de sus unidades u
6rganos internos; c) el marco normativo que les sea aplicable; d) la planta del personal y el
personal a contrata y a honorarios, con las correspondientes remuneraciones; €) las
contrataciones para el suministro de bienes muebles, para la prestacién de servicios, para la
ejecucion de acciones de apoyo y para la ejecucién de obras, y las contrataciones de estudios,
asesorias y consultorias relacionadas con proyectos de inversion, con indicacion de los
contratistas e identificacioén de los socios y accionistas principales de las sociedades o empresas
prestadoras, en su caso; f) las transferencias de fondos publicos que efectien, incluyendo todo
aporte econémico entregado a personas juridicas o naturales, directamente o mediante
procedimientos concursales, sin que éstas o0 aquéllas realicen una contraprestacion reciproca en
bienes o servicios; g) los actos y resoluciones que tengan efectos sobre terceros; h) los tramites
y requisitos que debe cumplir el interesado para tener acceso a los servicios que preste el
respectivo 6rgano; i) El disefio, montos asignados y criterio de acceso a los programas de
subsidios y otros beneficios que entregue el respectivo 6rgano, ademas de las néminas de
beneficiarios de los programas sociales en ejecucion. Excluyendo sélo los llamados datos
sensibles, esto es, los datos personales que se refieren a las caracteristicas fisicas o morales de
las personas o a hechos o circunstancias de su vida privada o intimidad, tales como los habitos
personales, el origen social, las ideologias y opiniones politicas, las creencias o convicciones
religiosas, los estados de salud fisicos o psiquicos y la vida sexual; j) Los mecanismos de
participacion ciudadana, en su caso; k) La informacion sobre el presupuesto asignado, asi como

los informes sobre su ejecucion, en los términos previstos en la respectiva Ley de Presupuestos
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de cada afio; I) los resultados de las auditorias al ejercicio presupuestario del respectivo érgano
Yy, en su caso, las aclaraciones que procedan; y m) todas las entidades en que tengan
participacion, representacion e intervencion, cualquiera sea su naturaleza y el fundamento

normativo que la justifica.

Esta ley también indica que las unidades o reparticiones encargadas del control interno en los
organos u organismos de la Administracion, tienen a su cargo la obligacion de velar por la
observancia de las normas sobre acceso a la informacién, sin perjuicio de las atribuciones y
funciones que la propia ley encomienda al Consejo para la Transparencia y a la Contraloria

General de la Republica.

En especifico, el Consejo podra sefialar la necesidad de iniciar un procedimiento disciplinario
para establecer si algun funcionario o autoridad ha incurrido en alguna de las infracciones
sefaladas en la ley (Art. 30). Para ello, el Consejo para la Transparencia puede fiscalizar el
cumplimiento de las disposiciones de la ley y aplicar las sanciones en caso de infraccién y
resolver, fundadamente, los reclamos por denegacion de acceso a la informacién que le sean
formulados de conformidad a la misma ley por cualquier ciudadano que se viere 0 sintiere
afectado. Cualquier autoridad, jefatura o jefe superior del 6rgano o servicio de la Administracién
del Estado, que hubiere sido requerido de informacién y la hubiere denegado infundadamente
puede llegar a ser sancionado con una multa de 20% a 50% de su remuneracion (Art. 46 y 47),
duplicandose dicha multa en caso de persistencia o elevandose a la suspension del cargo por
hasta 5 dias. Ahora bien, todas las sanciones previstas en la ley son aplicadas por el Consejo,
previa instruccién de una investigacibn sumaria 0 sumario administrativo, ajustdndose a las
normas del Estatuto Administrativo. Con todo, cuando asi lo solicite el Consejo, la Contraloria
General de la Republica, de acuerdo a las normas de su ley organica, podra iniciar el sumario y

establecer las sanciones que correspondan.

2.1.5. Organismos en materia de autorizaciones previas a contrataciones

Los decretos o resoluciones que aprueben la contratacion de personas naturales a honorarios,

en los 6rganos Yy servicios publicos incluidos en la Ley de Presupuestos, cualquiera que sea el
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item de imputacion, deberan contar con aprobaciéon del Ministerio correspondiente’® a través de
sus Subsecretarios/as. Para ello se acompafaréd un certificado emanado del érgano o servicio
respectivo en que conste que el monto comprometido se ajusta a la disponibilidad
presupuestaria y, en su caso, a la autorizacion maxima otorgada en la referida ley para la

anualidad respectiva.

El procedimiento sefialado se aplica igualmente a las contrataciones en el mismo servicio con
aplicacion de lo dispuesto en la letra d) del Art.81 de la Ley N° 18.834, esto es, contratacion en
calidad de suplente, subrogante o a contrata.

Por otra parte, el Art.87 del decreto con fuerza de ley N° 29, de 2004, del Ministerio de Hacienda,
que fija el texto refundido, coordinado y sistematizado de la ley N° 18.834, se establece que la
autorizacion para compatibilizar el desempefio de cargos de planta regidos por dicha ley con la
designacion en cargos a contrata en el mismo servicio debe ser emitida por el Ministerio de
Hacienda, a través de la DIPRES. Este organismo verificard la disponibilidad presupuestaria
para realizar este procedimiento en el Servicio respectivo. Esta autorizacion se requiere también
para la contratacion de personal suplente en los cargos de planta que no se encuentren

desempefados por su titular en virtud de la aplicacion del mecanismo anterior.

2.1.6. Organismos que emiten instrucciones en materia de personal

El Presidente de la Republica emite definiciones en materia de personal a través de los
Instructivos Presidenciales. Actualmente en estas materias rige el Instructivo Presidencial sobre
Buenas Practicas Laborales en Desarrollo de Personas en el Estado del afio 2015.

El Ministerio de Hacienda, principalmente a través de la DIPRES, instruye a los Ministerios,
Subsecretarias y Servicios Publicos, a lo menos en los siguientes aspectos: a) utilizacién de las
recuperaciones de recursos obtenidos de los servicios de salud y de las instituciones de salud
previsional por pago de licencias médicas y maternales; b) fijacion de las dotaciones méximas de
personal y las modificaciones al nUmero de puestos de las instituciones publicas; c) aprobar o
rechazar los proyectos de ley que tienen que ver con la creaciébn de nuevos cargos y la
eliminacion de los ya existentes; d) restricciones a la contratacion de personal suplente y a la

compatibilidad en el desempefio de cargos de planta regidos por la ley N° 18.834, con la

19 as visaciones dispuestas en el articulo 52 de la Ley N2 19.896 serdn efectuadas por el Subsecretario respectivo, quien podra
delegar tal facultad en el Secretario Regional Ministerial correspondiente y, en el caso de los gobiernos regionales, en el propio
Intendente (inciso 32 del articulo 18 de la Ley N2 20.981 - Ley de Presupuestos para el Ao 2017).
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designacion en cargos a contrata en el mismo servicio; €) montos de la asignacién por funciones
criticas; f) criterios y procedimientos para el traspaso de personal contratado a honorarios a la
contrata; g) gastos de representacion de las autoridades; h) comisiones de servicio en el pais y
en el extranjero; i) trabajos extraordinarios; j) topes y condiciones de montos mensuales de los
honorarios de personas naturales; k) reglamentacion y definicion de localidades para efectos del
pago de viaticos nacionales; ) reglamentacion del monto de viaticos en ddlares para el personal
que debe cumplir comisiones de servicio en el extranjero; y m) instruir a los Ministerios,
Subsecretarias y Servicios Publicos, sobre la obligacion de enviar informes trimestrales relativos

a dotacion de personal, en formatos especificos.

De la misma manera, y como se sefialé en parrafos anteriores, conforme a lo dispuesto en la ley
N° 20.955, el Servicio Civil ha adquirido nuevas funciones en materia de personal relativas a la
posibilidad de impartir normas de aplicacion general en materias de gestién y desarrollo de
personas, todo ello con el propdsito de estandarizar materias relativas a reclutamiento vy
seleccién de personas, concursos de ingreso y promocion, programas de induccién, programas
de capacitacién, sistemas de promocion, sistema de calificaciones y otras materias referidas a

buenas practicas laborales.

2.1.7. Organismos en materia de control.

El Consejo de Auditoria Interna General de Gobierno (CAIGG), del Ministerio Secretaria
General de la Presidencia de la Republica es un Organo Asesor del Presidente de la Republica
que fue creado mediante el Decreto Supremo N° 12 del afio 1997. Este organismo presta
asesoria efectuando proposiciones en torno a la formulacién de politicas, planes, programas y
medidas de control interno de la gestiébn gubernamental, en sus diversas instancias, conforme a
las directrices definidas para el efecto por el Gobierno. Ello con el fin de fortalecer la gestion de
los organismos que conforman la Administracion del Estado y el uso debido de los recursos

publicos asignados para el cumplimiento de sus programas y responsabilidades institucionales.

En el ejercicio de la funcion descrita, al Consejo de Auditoria Interna General de Gobierno le
corresponde: a) estudiar y proponer un plan general de auditoria interna de gobierno que
comprendiendo los ambitos, alcances y bases fundamentales de la estructura de control interno,
permita orientar en la materia a las distintas entidades que conforman la administracion del
estado; b) proponer al Presidente de la Republica los planes anuales de auditoria interna general

de gobierno, conforme a las prioridades y areas claves de gestion dispuestas para los periodos
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correspondientes; c) conocer la formulacion de planes y programas sectoriales y ministeriales de
control interno, actuando para ello coordinadamente con las autoridades respectivas y
atendiendo a los requerimientos y aspectos criticos de dichas instancias; d) recomendar la
ejecuciéon de programas y/o acciones de exdmenes selectivos, tendientes a conocer y evaluar la
gestion de determinados organismos en aquellas areas de especial interés para el gobierno,
pudiendo proponer la contratacidbn de consultorias externas debidamente calificadas por los
organismos competentes, en los casos y forma que permita la normativa vigente; e) proponer los
instrumentos y normas técnicas necesarios, para el adecuado desarrollo y mantenimiento de un
sistema de control interno gubernamental, los que deberan armonizarse con la normativa
correspondiente de la Contraloria General de la Republica, para promover la proteccion de los
recursos publicos, la estricta observancia de las normas y principios de probidad administrativa y
el mejoramiento continuo de la funcién publica, como instrumento asociado a la modernizacion y
desarrollo del pais; f) estudiar y analizar los resultados y evaluaciones de los distintos sectores y
Ministerios, derivados de la ejecucion de los objetivos gubernamentales de control, e informar de
ellos al Presidente de la Republica para la adopcion de medidas y correcciones que
correspondan; g) someter a la consideracién del Presidente de la Republica, los estudios,
iniciativas legales y reglamentarias y/o proposiciones que sean conducentes a la
institucionalizacién de una Auditoria Interna General de Gobierno, en atencién a que el rol y las
funciones inherentes a ella trascienden el caracter temporal de cada gobierno y constituyen, por
su alcance y esencia, una funcién de Estado permanente, propia e ineludible de la gestion
publica; h) proponer que se promuevan planes de capacitacion para el personal que se
desempenfa en las unidades de control interno constituidas en los organismos del sector publico;
i) acoger con especial preocupacion los criterios y recomendaciones que la Contraloria General
de la Republica formule en torno a las materias que tocan al Consejo, propendiendo, en la
medida que sus atribuciones y facultades se lo permitan, a la difusién, adopcién y asimilacion de
las mismas por parte de los organismos integrantes de la Administracion del Estado, sin perjuicio
de las atribuciones que al respecto le corresponden a las autoridades de gobierno; y j) prestar al
Presidente de la Republica o a los Secretarios de Estado cualquier otra asesoria referida a

materias propias de las tareas del Consejo.

Otro organismo encargado de las materias de control del empleo publico, es la Contraloria
General de la Republica. De acuerdo con la Ley N° 10.336, las funciones esenciales de la
Contraloria General de la Republica son la fiscalizacion del debido ingreso e inversion de los

fondos del Fisco, de las Municipalidades, de la Beneficencia Publica y de los otros Servicios que



Empleo Pablico en Chile

» Modelo de Empleo Publico en Chile: Nudos criticos, desafios y lineas de desarrollo para una agenda 2030 Servicio Civil

determinen las leyes. Para ello esta institucion cuenta con una naturaleza particular, siendo
independiente de todos los Ministerios, autoridades y oficinas del Estado. Para cumplir con esta
funcion esencial, este organismo se encarga de: a) verificar el examen y juzgamiento de las
cuentas que deben rendir las personas o entidades que tengan a su cargo fondos o bienes de
esas instituciones y de los demas Servicios o entidades sometidos por ley a su fiscalizacion, y la
inspeccion de las oficinas correspondientes; b) llevar la contabilidad general de la Nacion; c)
pronunciarse sobre la constitucionalidad y legalidad de los decretos supremos y de las
resoluciones de los Jefes de Servicios, que deben tramitarse por la Contraloria General; y d)

vigilar el cumplimiento de las disposiciones del Estatuto.

Corresponde exclusivamente al Contralor emitir informes sobre derecho a sueldos,
gratificaciones, asignaciones, desahucios, pensiones de retiro, jubilaciones, montepios y, en
general, sobre los asuntos que se relacionen con el Estatuto Administrativo. También sobre los
asuntos que se relacionen con el funcionamiento de los servicios publicos sometidos a su

fiscalizacién, para los efectos de la correcta aplicacion de las leyes y reglamentos que los rigen.

El Contralor General tiene competencia exclusiva en la investigacion, examen, revision y
determinacion de todos los créditos y deudas del Fisco. Asimismo, su competencia es exclusiva
en el examen y juzgamiento de todas las cuentas de los empleados que custodien, administren,
recauden o inviertan rentas, fondos o bienes fiscales, municipales y de la Beneficencia Publica, o
de toda persona o entidad que deba rendir sus cuentas a la Contraloria o que esté sometida a su

fiscalizacion.

Para llevar a cabo sus cometidos, la Contraloria esta facultada para dirigirse directamente a
cualquier Jefe de Oficina o a cualquier funcionario o persona, a fin de solicitar datos e
informaciones o de dar instrucciones relativas al servicio y solicitar los datos e informaciones que
necesite para el mejor desempefio de sus labores. Podra también dirigirse a cualquiera autoridad
o funcionario para impartir instrucciones relativas a la fiscalizacion que legalmente le

corresponda.

La falta de observancia oportuna de estos requerimientos podra ser sancionada directamente
por el Contralor General con la medida disciplinaria de multa de hasta quince dias de
remuneraciones. Ello sin perjuicio de que, si lo estima procedente, pueda disponerse la
suspension, sin goce de remuneraciones, del funcionario responsable de tal omision, hasta que

se le remitan los antecedentes o informes requeridos.
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La ley de la Contraloria establece que es una obligacién del Contralor emitir por escrito su
informe acerca de todo asunto relacionado con: a) materias presupuestarias; b) con la
administracién, recaudacién, inversion o destinacién de fondos publicos, rentas o cualesquiera
bienes de los indicados en el inciso 1, del Art. 7 de la ley; ¢) con la organizacién y
funcionamiento de los servicios publicos; d) con las atribuciones y deberes de los empleados
publicos; y e) con cualquiera otra materia en que la ley le dé intervencién. Dichos informes son,
ademas, obligatorios para los funcionarios correspondientes, en el caso o0 casos concretos a que
se refieran. Por otra parte, corresponde al Contralor General tomar razén de los decretos

supremos y de las resoluciones de los Jefes de Servicios.

La fiscalizacién de la Contraloria General abarca a todos los servicios publicos creados por ley,
asi como las empresas, sociedades o entidades publicas o privadas en que el Estado o sus
empresas, sociedades o instituciones centralizadas o descentralizadas tengan aportes de capital
mayoritario o en igual proporcién, o, en las mismas condiciones, representacion o participacion,
para los efectos de cautelar el cumplimiento de los fines de esas empresas, sociedades o
entidades, la regularidad de sus operaciones y hacer efectivas las responsabilidades de sus
directivos 0 empleados.

Todos los abogados, fiscales o asesores juridicos de las distintas oficinas de la Administracion
Publica o instituciones sometidas al control de la Contraloria estan sujetos a la dependencia
técnica de la Contraloria, cuya jurisprudencia y resoluciones deberan ser observadas por esos

funcionarios.

La Contraloria General efectia auditorias con el objeto de velar por el cumplimiento de las
normas juridicas, el resguardo del patrimonio publico y la probidad administrativa de los
empleados publicos. A través de estas auditorias la Contraloria General evalla los sistemas de
control interno de los servicios y entidades; fiscaliza la aplicacion de las disposiciones relativas a
la administracion financiera del Estado, particularmente, las que se refieren a la ejecucion
presupuestaria de los recursos publicos; examina las operaciones efectuadas y la exactitud de
los estados financieros; comprueba la veracidad de la documentacion de sustento; verifica el
cumplimiento de las normas estatutarias aplicables a los funcionarios publicos y formula las

proposiciones que sean adecuadas para subsanar los vacios que detecte.

En materia de responsabilidad de los funcionarios, la Contraloria fiscaliza la tenencia, uso,

custodia o administracion de fondos o bienes publicos y los funcionarios que tengan a su cargo
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dichos fondos o bienes seran responsables de su uso, abuso o empleo ilegal y de toda pérdida o
deterioro de los mismos que se produzca, imputables a su culpa o negligencia, o que se

determina en un sumario o en el examen y juzgamiento de las cuentas.

Para lo anterior, la ley exige que todo funcionario que tenga a su cargo fondos o bienes publicos,
deba rendir caucién para asegurar el correcto cumplimiento de sus deberes y obligaciones, las
gue pueden consistir en seguros, fianzas y otras garantias. Todo funcionario, como asimismo
toda persona o entidad que reciba, custodie, administre o pague fondos del Estado debe rendir a
la Contraloria las cuentas comprobadas de su manejo en la forma y plazos que sefala la ley, a
tal punto que la simple demora en la rendicion de cuentas hace presumir que se ha cometido
sustraccion de dichos valores.

Por ultimo, en materia de investigaciones y sumarios®', el Contralor General podra constituir
delegados en los servicios publicos y demés entidades sujetas a su fiscalizacién. Esto con el fin
de practicar las inspecciones e investigaciones que estime necesarias. Por este solo hecho
gquedan bajo la autoridad del delegado el Jefe del Servicio y todo el personal del mismo, para los
efectos de proporcionar los datos, informes, documentos y demas antecedentes que el delegado
estime necesarios para la investigacién. Todos los funcionarios, ademas, estaran obligados a
prestar declaracion ante el delegado y el incumplimiento de estas obligaciones acarreara la

suspension del infractor, sin perjuicio de la responsabilidad que le pueda afectar.

Las diversas descripcion realizada respecto de las funciones propias de las instituciones
vinculadas al empleo publico en Chile e indicadas en la figura N° 1, ha tenido por objeto el
exponer la compleja interaccion entre diversas instituciones que simultdneamente ejercen sus
funciones en tematicas vinculadas al empleo publico, delineando un nudo critico de creciente
complejidad para una modernizacion organica del modelo de empleo publico en Chile, aspecto

gue posteriormente sera desarrollado analiticamente en el capitulo tres.

11 . - . . . . L .
Los sumarios administrativos son el medio formal de establecer hechos sujetos a una investigacién y determinar la
responsabilidad de un funcionario.
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2.2.- Tipos de contratacion, estatutos y sistemas de carrera del empleo publico en

Chile

2.2.1. Caracteristicas generales de la estructura del empleo publico

El empleo publico en Chile presenta ademéas una compleja estructura en términos contractuales,

compuesta de una importante variedad de tipos de contratacion y regimenes laborales.

De acuerdo con el Art.1 de la ley N° 18.575 (LOCBGAE), “la Administracién del Estado estar
constituida por los Ministerios, las Intendencias, las Gobernaciones y los 6rganos y servicios
publicos creados para el cumplimiento de la funcion administrativa, incluidos la Contraloria
General de la Republica, el Banco Central, las Fuerzas Armadas y las Fuerzas de Orden y
Seguridad Publica, los Gobiernos Regionales, las Municipalidades y las empresas publicas
creadas por ley”. No forman parte de la Administracién del Estado el Poder Legislativo, el Poder
Judicial, el Tribunal Constitucional, el Tribunal Calificador de Elecciones, los Tribunales
Electorales Regionales, y el Ministerio Publico (CAIGG, 2017).

Aunque tradicionalmente se ha identificado como funcionarios publicos sélo a aquellos que estan
regidos por el Estatuto Administrativo (EA) contenido en la ley N° 18.834, actualmente se puede
considerar que los funcionarios publicos corresponden a todo conjunto de personas que se
desempenfa en la Administracién del Estado y que presenta un régimen laboral de naturaleza

diversa.

Paralelamente, existen en el sector publico un conjunto de regulaciones sectoriales especiales
que siguen una matriz semejante a la del EA, aplicAndose éste siempre de manera supletoria

respecto de aquellos.

El Cddigo del Trabajo (CT) también regula algunos aspectos del empleo de los funcionarios
publicos. Tal como se sefiala en su Art.1, este aplica “en los aspectos o materias no regulados
en sus respectivos estatutos, siempre que ellas no fueren contrarias a estos ultimos”. Ademas,
contribuye a la regulacion de materias especificas como la proteccion a la maternidad (art. 194
CT y art. 89 EA), ciertos permisos especiales (art. 104 bis EA), y la definicion de acoso sexual
(art. 84 EA).

Sin perjuicio de lo anterior, la utilizacion del CT dentro de la Administracion del Estado, es mas
bien excepcional y sélo existe cuando una ley expresamente lo autoriza. Este se presenta por

ejemplo en servicios publicos de la Administraciéon Central tales como la Corporacién de
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Fomento de la Produccion (CORFO), el Servicio Nacional de la Discapacidad (SENADIS), la
Corporacion Nacional Forestal (CONAF) o el Servicio de Cooperacion Técnica (SERCOTEC) de

forma parcial.

Con excepcion de las situaciones reguladas por Cédigo del Trabajo, el empleo publico no nace
de un contrato de trabajo. De acuerdo con el Art. 1 del EA, la relacion juridica entre el Estado y el
personal de los 6rganos y servicios publicos es de caracter estatutaria. Es decir, requiere de un
acto de nombramiento, de una aceptacion y luego queda sujeta a un régimen de derecho
publico, preestablecido unilateral y objetivamente por el Estado, que otorga derechos y

obligaciones para el funcionario (CGR, 1982).

Como fue indicado en el capitulo 1, el modelo del empleo publico chileno se estructura
principalmente en base al sistema de carrera, aunque ha ido incorporando algunos elementos
del sistema de puestos de trabajo a través del uso de la condicion de contrata. A partir de este
sistema los funcionarios publicos se integran al servicio publico bajo una estructura ascendente
de cargos y grados remuneratorios vinculados, segun establece el Art.9 del EA, “a la importancia
de la funcion desempefiada”. La estructura de remuneraciones se rige principalmente por la
Escala Unica de Sueldos, aunque hay funciones y sectores que tiene su propia asignacion de
grados en base a otras escalas de remuneracion (Ej.: los fiscalizadores). Ahora bien, derivado de
esta estructura de remuneraciones no existe un sistema unico de grados para la definicién de las
remuneraciones y el sueldo base se complementa con otras asignaciones regulatorias generales

ylo especificas de cada servicio.

Dentro de los funcionarios publicos regulados por el EA existen dos tipos: los de planta y los de
contrata. En el Art. 3b del EA se establece que los funcionarios de planta corresponden al
“conjunto de cargos permanentes asignados por ley a cada institucion”, mientras que los de
contrata corresponden a aquellos funcionarios que desempefian cargos o empleos de caracter
transitorio que no estan incluidos en la planta. En el art. 2 del EA se sefiala que los funcionarios
de planta y contrata son las personas que realizan las funciones propias de las instituciones
publicas y que corresponden a aquellas que se asignan conforme a la ley por iniciativa exclusiva
del Presidente de la Republica. El personal de honorarios por su parte, no esta pensado en esta
regulacion para cumplir funciones que la ley haya definido como propias de los 6rganos del
Estado.
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Pero como veremos, en la practica estas definiciones se han ido superando, configurando un
escenario mucho mas complejo que el que establece originalmente el EA. La dotacion efectiva®
de funcionarios publicos del Estado actualmente se compone por los funcionarios de planta y
contrata, asi como por aquellos que se integran a la Administracién del Estado a honorarios y
por el CT. La evolucién de este cambio, que hemos descrito en el capitulo 1 (ver gréfico 3),
permite explicar cdmo se configura actualmente la dotacién efectiva del gobierno central. Segun
datos de la DIPRES, para el afio 2016 esta se compone de un 28% de funcionarios de planta, un

55% de contrata, un 16% a honorarios y un 1% regido por CT (ver gréfico 4).

Grafico 4: Total dotacién efectiva del gobierno central de Chile™.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de las estadisticas de RR.HH del sector publico (DIPRES,
2016, 2017a)".

Estos datos también nos permiten observar en detalle como se ha ido produciendo la

disminucién progresiva de los funcionarios de planta y el aumento de los de contrata (ver grafico

12 2 dotacion efectiva es la suma del personal contabilizado en la dotacion de un servicio, que se desempefia efectivamente en
dicho servicio en un momento determinado. En este caso se consideran los trabajadores de planta, contrata y honorarios (que
incluyen los honorarios asimilados a grado, asi como aquellos en esta calidad durante el afio informado y cuyo contrato se
encontraba vigente al 31 de diciembre de cada afio).

B gobierno central estd compuesto por el conjunto de organismos dependientes o bajo supervigilancia de los ministerios del
sector publico (administracidon central), el Congreso Nacional, el Poder Judicial, la Contraloria General de la Republica y el
Ministerio Publico.

€| dato de los trabajadores a honorarios aqui presentado incluye aquellos asimilados a grado y aquellos contratados en esta
calidad durante el afio informado y cuyo contrato se encontraba vigente al 31 de diciembre de cada afio. Este uUltimo solo incluye
a las instituciones de la Administracién Central y de la Contraloria General de la Republica, mientras que las otras categorias
incluyen a las instituciones definidas como gobierno central por el informe de la DIPRES.
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5). Asimismo, podemos observar como la condicion del trabajo a honorarios15 del Estado ha ido
adquiriendo en la préactica un caracter diferente al establecido por la regulacién constituyendo un
16% del total de la dotacion efectiva del gobierno central.

Grafico 5: Evolucion dotacion efectiva del gobierno central de Chile 2006-2016
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Fuente: Elaboracién propia a partir de las estadisticas de RR.HH del sector publico (DIPRES, 2016,
2017a)

Al respecto, es interesante observar que el aumento del empleo publico para la categoria de
contrata, se explica por el vaciamiento parcial de las plantas. Esto se puede observar a partir de
los datos sobre concursabilidad recogidos por el Servicio Civil (2016). Estos dan cuenta que el
afio 2015 el 23,9% de los cargos de planta para concurso de ingreso y el 6,7% de los cargos
para concurso de promocién se mantienen vacantes. Por su parte, lo mismo sucede con el
42,2% de los cargos de planta para concursos de Jefe de Departamento o niveles jerarquicos

equivalentes. En definitiva, se observa un alto porcentaje de cargos de planta que no estan

B s importante consignar que en el dato de trabajadores a honorarios se incluyen personal a honorarios del sector Salud, el que
por la naturaleza de sus funciones corresponde al sentido original de este tipo de contratacion. En efecto, se trata de
contrataciones temporales, en jornadas acotadas, para funciones especificas (técnicas, paramédicas, entre otras). La cifra
también incluye honorarios contratados por programas, que efectivamente corresponden a la naturaleza de este tipo de
contrataciones., no tratdndose en definitiva, sélo de contratos a honorarios por suma alzada de caracter anual y/o permanente.
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siendo utilizados o se encuentran a la espera de que se concreten los procedimientos para

asignarlos.

Se analizaran las consecuencias de este complejo escenario en el capitulo 3, cuando se
identifiqguen los principales nudos criticos que presenta el pais respecto al actual modelo de
empleo publico. A continuacién, se describen las caracteristicas de los distintos tipos de

contratacion que se han mencionado y que configuran la dotacion efectiva del gobierno central.
2.2.2. Tipos de contratacion
Funcionarios Publicos de Planta

Tal como se ha indicado, los funcionarios publicos de planta son los que ejercen cargos
permanentes asignados por ley a cada institucion y que han ingresado a ella por concurso
publico. Estos gozan de todos los derechos y obligaciones estatutarias propias de la carrera
funcionaria. Dentro de la planta podemos distinguir entre los funcionarios de carrera y los

funcionarios de exclusiva confianza.

Los primeros, siguen lo que se ha denominado la “carrera funcionaria”. Cada cargo en la planta
cuenta con sus propios requisitos de ingreso, tal como se sefala en el art. 5 del EA. Los cargos
de planta que van quedando vacantes se proveen mediante concursos de promocion interna
(estamento profesional y técnico), o por ascenso (estamento administrativo y auxiliar) en los que
pueden participar los funcionarios de planta del respectivo servicio. Cuando estos no se asignan

mediante procedimientos de promocion o ascenso, se abren a concurso de ingreso general.

La condiciéon de permanencia de estos funcionarios esta establecida en el art.3 f del EA donde
se sefiala que no pueden alcanzar ni perder esta calidad arbitrariamente. El ingreso se obtiene a
través de concurso publico y sélo se puede perder dicha calidad bajo las causales establecidas
legalmente en el Art.146: a) aceptacion de renuncia; b) obtencion de jubilacion, pensién o renta
vitalicia en un régimen previsional, en relacion al respectivo cargo publico; c) declaracién de
vacancia; d) destitucion; e) supresion del empleo; f) término del periodo legal por el cual se es

designado; y g) fallecimiento.

Los funcionarios de exclusiva confianza, por su parte, son aquellos que se encuentran
regulados por el Art. 7 del EA. Son cargos de exclusiva confianza del Presidente de la Republica
o de la autoridad facultada para efectuar el nombramiento, y corresponde a los siguientes: a) los
cargos de la planta de la Presidencia de la Republica; b) en los Ministerios se incluyen los

Secretarios Regionales Ministeriales y los Jefes de Division o Jefaturas de niveles jerarquicos
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equivalentes o superiores a dichas jefaturas, existentes en la estructura ministerial, cualquiera
sea su denominacion; y c) en los servicios publicos corresponde a los jefes superiores de los
servicios, los subdirectores, los directores regionales o jefaturas de niveles jerarquicos
equivalentes o superiores a dichas jefaturas, existentes en la estructura del servicio, cualquiera
sea su denominacion. Se exceptuan los rectores de las Instituciones de Educacion Superior de
caracter estatal, los que se regirdn por la Ley Organica Constitucional de Ensefianza y los

estatutos organicos propios de cada Institucion.

También hay algunas plantas que se componen exclusivamente de estos cargos, tal como la
Contraloria General de la Republica, algunas entidades fiscalizadoras y la Presidencia de la

Republica.

Hasta antes de la creacion del Sistema de Alta Direccién Publica el afio 2003, la provision de
estos cargos no operaba con procedimientos estandarizados de seleccion. Desde la entrada en
vigencia del Sistema el afio 2004, se ha ido atenuando la discrecionalidad para nombrar y
remover los cargos de primer y segundo nivel jerarquico de instituciones “cuyas funciones sean
predominantemente de ejecucién de politicas publicas y de provision directa de servicios a la

comunidad”, tal como lo sefiala el Art. 35° de la Ley N° 19.882.

Con la implementacion de dicho sistema, estos cargos son seleccionados por el Consejo de Alta
Direccion Publica (CADP) y se postulan mediante concurso publico por periodos de tres afios
(renovables). Estos pueden ser removidos con anterioridad por la autoridad facultada para
realizar el nombramiento, toda vez que se mantiene el criterio de tratarse de cargos de exclusiva
confianza, pero en caso que ello ocurra, deben ser indemnizados. Ahora bien, no todos los
cargos de | y Il nivel jerarquico estan adscritos al Sistema de ADP, sino que la incorporacion ha
sido paulatina. El Sistema inicio el afilo 2004 con 417 cargos adscritos y a junio del afio 2017 el
namero total de cargos ADP es de 1074. Por otra parte, a la misma fecha existen 368 cargos
gque no se encuentran adscritos al Sistema de ADP pero que utilizan procedimientos
equivalentes, especialmente aquellos correspondientes al sector de educacion municipal
indicados con antelacién (Directores de Establecimientos Municipales y Jefes de Departamentos

de Administracién de Educacién Municipal).

Funcionarios a Contrata

Desde el punto de vista estrictamente legal estos cargos surgieron para el cumplimiento de

labores de caracter transitorio que no estuvieran incluidas en la planta. En su definicion original
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se extendian, como maximo, hasta el 31 de diciembre de cada afio (salvo que se solicitara su
prérroga con un minimo de treinta dias de anticipacién) y no requerian de un sistema de
seleccidon de ingreso para su provision. Ademas, la ley establece un limite al nimero de
trabajadores a contrata que pueden incluirse en una planta de personal, no pudiendo exceder el

20% de los cargos de esta.

Las condiciones originales para asegurar la temporalidad de estos cargos, no contemplaban
restricciones para la renovacion de los mismos. Asi, su uso se fue extendiendo y estos cargos
perdieron su caracter transitorio. Esto implic6 que las condiciones de la contrata fueran
modificadas por via de la Contraloria General de la Republica, que incluyen una glosa tipo en las
leyes de presupuestos donde se sefala que “no regird la limitacion establecida en el inciso
segundo del articulo 10 de la Ley N° 18.834, respecto de los empleos a contrata incluidos en
esta dotacion” (Rajevic, 2017, p. 14). Por ultimo, los Tribunales de Justicia han ido reconociendo
el caracter permanente de esta categoria de personas y la Contraloria General de la Republica
mediante el Dictamen N°22.766 de 2016 que aplica a los funcionarios municipales y del N°
85.700 que amplia lo establecido por el anterior a todo el sector publico. Estos establecen que la
renovacion de un cargo de contrata durante varios afilos genera para los funcionarios la
confianza legitima de que dicha practica administrativa se reiterara para el afio siguiente,
correspondiendo que una determinacion distinta de la autoridad sobre la materia se concrete a

través de un acto administrativo motivado.

Por otra parte, se ha ido modificando también el tema de los procesos de seleccién para los
funcionarios a contrata. Como ha sido indicado, en noviembre del afio 2017 fue publicado el
primer paquete de normas de aplicacion general en materia de gestion y desarrollo de personas,
donde se establece -entre otras materias- que los Servicios Publicos deberan elaborar y aplicar
procedimientos transparentes de reclutamiento y seleccién basados en el mérito, idoneidad,
inclusién e igualdad de oportunidades. En el art.13 se establecen los siguientes contenidos para
este procedimiento: a) definicion del perfil de cargo, que deberé considerar a lo menos los
objetivos del cargo, funciones del cargo, el contexto en que se desempefiaran las tareas y las
caracteristicas necesarias para su buen desempefio (en especial, las aptitudes, conocimientos y
destrezas, para cumplir exitosamente la funcién); b) el uso de pautas de seleccién entendiendo
éstas como las definiciones de valoracidon de requisitos y cualidades de los postulantes, asi
como las condiciones y etapas del proceso; c) la existencia de comisiones de seleccion en los

procesos, que velaran por el correcto desarrollo de los mismos; d) el establecimiento de
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garantias de transparencia y objetividad para evitar cualquier tipo de discriminacion; e) el
aseguramiento de una amplia difusion de la convocatoria, utilizando el portal
www.empleospublicos.cl, o aquel que determine el Servicio Civil, y otros medios
complementarios que se estime necesarios; f) la notificacion oportuna de los resultados del
proceso a participantes no seleccionados; y g) la existencia de actas y archivos de informacién
para consultas de los participantes del proceso de seleccién y/o para conocimiento de
instituciones llamadas por ley a revisar los antecedentes de estos procesos de seleccion.

Este proceso de reclutamiento y seleccidén debe ser aplicado a los ingresos de personas que se
incorporen a los servicios en calidad juridica de contrata o Cédigo del Trabajo (CT), salvo que la

autoridad, por resolucion fundada, resuelva no aplicarlo, informando de ello al Servicio Civil.

Por ultimo, el grado remuneratorio de estos funcionarios sigue la légica de la planta y se ajusta a
la importancia de la funcion desempefiada, asi como a la capacidad, calificacién e idoneidad del
personal que sirva cada cargo. Aunque originalmente estos funcionarios no podian ejercer
cargos de jefatura, actualmente las glosas presupuestarias anuales otorgan a los servicios

publicos cupos para que personal designado a contrata realice funciones directivas.
Honorarios

En términos de regulacion la contratacion de servicios a honorarios presenta una condicién muy
particular y compleja, toda vez que se trata de una institucion propia del Derecho Civil, aplicada a
la administracién del Estado, que se rige por el derecho publico.

El EA contempla la figura del contrato a honorarios para contar con la asistencia calificada y
especifica de personas que no tienen la calidad de funcionarios publicos mediante actos
bilaterales “en virtud del cual una parte se obliga a prestar servicios especificos, por un tiempo
determinado en favor de otra, la que a su vez se obliga a pagar una cierta cantidad de dinero por
dichos servicios” (Rajevic, 2017, p. 16). Por razones presupuestarias, estas convenciones no
deberian exceder el afio calendario, aunque pueden renovarse y extinguirse de forma
discrecional. Ahora bien, tal como sucede con los cargos contrata, en la practica este tipo de

prestacion de servicios ha ido excediendo los supuestos establecidos en la ley.

A diferencia de la regulacién que presenta el trabajo a honorarios en el sector privado, el sistema
de contratacion a honorarios del sector publico esta definido para llevar adelante tanto “labores
accidentales y no habituales de la institucién” como “cometidos especificos”, tal como se sefala

en el Art.11 del EA. En este ultimo caso se pueden incluir labores que se extienden en el tiempo
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pero que se caracterizan por ser “concretas, puntuales, individualizadas en forma precisa y
circunscritas a un objetivo especial’. Segun las estadisticas de la DIPRES (2017a) el afio 2016 el
59,8% de los trabajadores a honorarios trabajan jornada completa y el 36,2% ademas de trabajar
jornada completa presentan una permanencia de mas de un afo. Esto nos permite suponer que
un alto porcentaje estos asesores realizan tareas propias de los funcionarios sujetos a

responsabilidad administrativa, aunque sus derechos y obligaciones no lo reconozcan.

Las personas contratadas a honorarios se rigen por las reglas establecidas en su respectivo
contrato y por las normas del codigo civil, no por el EA, no correspondiéndole descuentos por
concepto de prevision y salud. Ahora bien, las convenciones establecidas en su contrato pueden
incluir beneficios econdmicos o estatutarios semejantes a los que la ley confiere a los empleados
publicos, siempre que con ello no se configuren mayores derechos que los que se conceden a

los funcionarios fiscales.

La Contraloria General de la Republica, los reconoce como “servidores publicos”, de tal manera
que deben dar cumplimiento a “los principios juridicos de bien comun que sustentan el régimen
estatutario de derecho publico” y “observar el principio de probidad administrativa”. El afio 2003
través de la ley N° 19.896, Art. 5, comenzé a aplicar a este tipo de trabajadores las inhabilidades
e incompatibilidades administrativas. A partir de entonces, quedan reguladas en la LBGAE: a) las
condiciones que impiden ingresar a cargos en la administracion del Estado; b) la obligacién de
declarar que no presentan inhabilidades para ejercer un cargo de este tipo; y c) la libertad de
establecer otras actividades profesionales, industriales, comerciales u oficios que no perturben el

fiel cumplimiento de sus deberes (Rajevic, 2017, p. 17).

En términos de remuneracion, los contratos a honorarios pueden ajustarse o no a la escala de
remuneraciones de la instituciéon que integran. Hay contratos a honorarios asimilados a gradoy a
suma alzada. Los primeros ajustan el sueldo a uno de los grados de la escala remuneratoria de
la institucion, ocupando con ello un cupo de la dotacién. Los segundos, pactan una cifra que no
se vincula explicitamente con un grado de la escala de sueldos aplicable a la institucién, no
considerandose por lo tanto parte de la dotacion del servicio. La mayor parte de los trabajadores
a honorarios del sector publico en todo caso corresponde a honorarios a suma alzada.
Histéricamente los honorarios asimilados a grado no alcanzan a constituir al 1% de la dotacién
de trabajadores a honorarios del sector publico, tal como se puede observar en las estadisticas

de recursos humanos que entrega la DIPRES (2016, 2017a).
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Dentro de los contratados a honorarios, existe una categoria que se denomina “agentes

publicos”*®

gque son asesores que cuentan con responsabilidad administrativa y, por lo tanto,
pueden ser objeto de sumario administrativo. La cantidad de asesores a honorarios que puede
tener la calidad de agente publico en un servicio se establece afio a afio, mediante glosa

presupuestaria.

Como se puede observar, la configuracién regulatoria de los trabajadores a honorarios del
Estado es compleja y se ve superada por la practica permanente de este tipo de provisiéon en el
sector publico. Esto no deja de ser un aspecto en debate, ya que con ello se han ido aceptando
relaciones de dependencia y subordinacion bajo una figura de prestacion de servicios. En el
sector privado es el Cédigo del Trabajo el que resuelve las situaciones que pudiesen ir mas alla
de la norma asumiendo la existencia de una relacién laboral cuando se acredita la presencia de
determinados requisitos. Rajevic (2017) sefiala que desde el afio 2005 esto parece haber
tomado un rumbo similar en el sector publico, ya que se han acogido las demandas que
alegaban la aplicacion de este reconocimiento a los prestadores de servicios a honorarios
desvinculados que llevaban mas de un afio trabajando en el mismo organismo. Esto, en la
medida que se ha ido asumiendo el problema que supone el uso extendido de este tipo de

contrato en el Estado.

Aunqgue aun parece lejos de resolverse esta materia en particular, a partir del afio 2015 se han
ido traspasando paulatinamente al régimen de empleo a contrata a personal contratado a
honorarios que estén cumpliendo funciones administrativas habituales. A agosto del afio 2017 se
habia proyectado la realizacion en el segundo semestre de dicho afio de 8.000 traspasos, los
que sumados a los traspasos ya realizados los afios 2015 y 2016 llegarian a un total de 14.007
traspasos. En esta linea también se han ido estableciendo avances legislativos, como la
definicion de limites maximos de cantidad de honorarios a contratar por servicios y de
procedimientos para la aplicacién del Plan de Traspaso de Honorarios a la Contrata establecido
en la Ley de Presupuestos (DIPRES, 2017b).

Regidos por Cédigo del Trabajo

Recientemente, la ley ha autorizado la aplicacion del régimen laboral del Cédigo del Trabajo en

el sector publico para un reducido grupo de instituciones o incluso para ciertos grupos

16 L - L - . B
Esta surgid de Presupuestos a propdsito de los contratos de concesion de obras publicas extendiéndose luego a otros ambitos.
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trabajadores dentro de una institucién. La Contraloria General de la Republica ha sefialado a
través de diversos dictamenes que este personal no pierde la condicién de funcionario publico

por hecho de estar regido por el Cédigo del Trabajo.

El Dictamen 11.889 de 2001 establecié que los empleados que se desempefian en organismos
gue forman parte de la Administracion del Estado revisten el caracter de servidores publicos, aun
cuando no se les apliquen las disposiciones del Estatuto Administrativo, sino que sus respectivos

contratos de trabajo y las normas aplicables al sector privado.

En estas condiciones, el Codigo del Trabajo pasa a tener el caracter de una especie de “estatuto
juridico de derecho publico, en razén de la naturaleza del organismo y la especialidad del vinculo
gue existe entre ambos, por lo cual dicha legislacion se aplica dentro del marco de principios y
normas peculiares —en materia de investidura, de competencia y de responsabilidad, entre
otras—, reconocidos por la Constitucién Politica, y que no tienen aplicacién tratandose de
relaciones laborales del sector privado” (DCGR N° 25.332/2008) (Rajevic, 2017, p. 18). La
estructura jerarquica, asi como el sistema de remuneraciones se rige por los principios de los
funcionarios publicos, aunque no se adscriba necesariamente a uno de los sistemas de escala

vigentes y se establezcan discrecionalmente las remuneraciones.

Ahora bien, que este tipo de trabajadores sean entendidos como servidores publicos no implica
que se les aplique la regulacion del sistema de carrera funcionaria ni de contrata para efectos de
la provision y desvinculacién de los cargos. La seleccién se realiza de manera directa, sin
necesidad de aplicar concurso publico, aunque al igual que en el caso de las contratas
recientemente se han establecido criterios para los procedimientos de seleccion en el paquete
de normas de aplicacién general publicado en noviembre del 2017 a través del Diario Oficial
(Ministerio del Interior y la Seguridad Publica, 2017). Por su parte, la remocién se realiza por
medio de las disposiciones del CT. Ahora bien, se reconoce responsabilidad administrativa para
esta categoria y por lo tanto estos funcionarios pueden verse sometidos a investigaciones
sumarias que den origen a sanciones o dar termino al contrato. En ambos casos las medidas se
adaptan a lo establecido por el CT bajo la figura del fin del contrato estipulado en el Art. 160 o las
medidas disciplinarias establecidas por el Art.154 del mismo. (Ministerio del Interior y la
Seguridad Publica, 2017)
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2.2.3. Estructura de las remuneraciones

Sin duda la estructura de las remuneraciones de los funcionarios publicos regidos por el DL N°
249 de 1974, contribuye a complejizar la comprension del fenébmeno del empleo publico.
Revisemos primero la historia de este decreto, para comprender los objetivos a partir de los
cuales se establece este sistema de remuneraciones para el sector publico, para luego

caracterizar y comprender su composicion.

Historia del Decreto Ley N2 249 de 1974, que fija la Escala Unica de Sueldos

El sistema de remuneraciones denominado Escala Unica de Sueldos, fue establecido mediante
decreto de ley durante la dictadura militar. Estos corresponden a “actos que dicta el Ejecutivo
sobre materias propias de una ley, sin que intervenga para nada el Poder Legislativo” (Silva
Cimma, 2009, p. 166). Si bien los decretos leyes son ampliamente reconocidos como
inconstitucionales por la doctrina, el Congreso Nacional y los Tribunales de Justicia no han
declarado su inaplicabilidad, en razén de que en el transcurso del tiempo produjeron efectos y

crearon derechos y obligaciones fiscales y particulares.

Uno de los primeros objetivos planteados cuando se establecioé este sistema, fue la regulacion
de las remuneraciones de los funcionarios publicos. La pretension en esta materia fue uniformar
los criterios aplicables a las remuneraciones del sector publico. En esa época cada Servicio tenia
su propia escala de remuneraciones, de manera que en 1973 “habia 120 escalas distintas”
(Junta de Gobierno, 1973a, 1973b). Segun se desprende de los propios considerandos del
referido decreto, los objetivos perseguidos con su dictacion fueron: a) terminar con las
diferencias que se anotan en las remuneraciones pagadas al personal que desempefia un
mismo cargo, oficio o profesion en las distintas instituciones del sector publico; b) definir clara y
explicitamente la relaciobn de remuneraciones que debe existir entre los diferentes cargos o
escalafones de la administracion publica, lo que obligara a que los cambios de remuneraciones
de un grupo de funcionarios se evalUe en relacién al resto del personal del sector publico; c)
simplificar los sistemas de pagos del personal publico, con el objeto de evitar que mediante
modalidades muy especiales se vean favorecidas instituciones o grupos de funcionarios; d)
extender la aplicacion de las normas del Sector Publico en estas materias a otras entidades, en
razon de su naturaleza, objetivos, financiamiento o gestion; y e) uniformar las jornadas de trabajo
y algunos de los aspectos mas distorsionados en materias de personal (Ministerio de Hacienda,
1973).
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Ahora bien, se advierte dificil afirmar con precision que los propositos sefialados se cumplieron
con la aplicacion y evolucion que ha tenido la Escala Unica, pero tal como se expondra a
continuacién, la simplificacibn no es una caracteristica que destaque en este sistema de

remuneraciones del sector publico.

Composicién de la Escala tinica de Sueldos.

La estructura de las remuneraciones definida a través de la Escala Unica de Sueldos se
compone de un sueldo base y un conjunto numeroso de asignaciones personales de diverso
tipo establecidas en la ley. Estas se asocian principalmente a los cargos, funciones y
condiciones del desempefio del empleo que se realice. Entre estas se encuentran: la asignacion
de antigiiedad, la asignacién de zona, la asignacién de movilizacion, la asignacion por trabajos
nocturnos o en dias festivos, la asignacion profesional, asignacion de responsabilidad, funcién
critica, etc. Por ultimo, desde el afio 1998 se ha incorporado la asignacion por modernizacion
como un tercer componente de esta escala Unica de sueldos. Esta corresponde a una

asignacion por desempefio de cardcter variable.

La Direccion de Presupuestos ha llegado a estimar que el conjunto de asignaciones o
bonificaciones especiales que contempla la remuneraciéon del trabajador publico llega al 75% del

monto que recibe mensualmente, siendo el sueldo base, sélo el 25% del total.

Un ejemplo de la composicion de un sueldo definido por esta estructura, se puede observar en la
siguiente tabla y describimos a continuacion en base a lo establecido por Arguello & Maldonado
(2016) y Cornejo & Cortés (Cornejo & Cortés, 2007):
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Tabla 1: Composicién de las Remuneraciones segiin la Escala Unica de Sueldos.

ignacion de Antigiiedad Base para calculo Modernizacion

Incremento DL 3.501/80, art 2° Componente Base (15%)

Asignacién profesional Bonificacion por desempefio institucional (7,6%)
Asignacion de responsabilidad superior Incentivo Colectivo (8%)

Asignacion Direccion Superior Bonif. Ley 20.717

DL 3551

Ley 18717

Asignacion Ley 19.185, art. 18
Bonificacion Ley 18.566, art 3°
Bonificacion Ley 18.675, art 10
Asignacién de Zona (0%)

Bonificacion Zonas Extremas (Ley 20.212)

Total Bruto Normal
Total Bruto de la Remuneracion (1+2+ 3)

Fuente: Elaboracion propia.

Componente 1: El sueldo base de los trabajadores del Gobierno Central esta regulado en el

articulo 1° la EUS del Decreto Ley N° 249, donde se establecen los grados y las rentas
mensuales que reciben los funcionarios publicos®. El sueldo base esta clasificado de mayor a
menor renta, el grado mas alto es el grado A, seguido por el B, C, 1A, 1B, 1C, y por los grados 2
a 31.

Componente 2: Corresponde a las asignaciones personales y bonificaciones que se han

establecido en funcién de las caracteristicas de los cargos, condiciones de ejercicio de estos y/o
cuestiones relativas a la seguridad social. A las establecidas originalmente por el decreto que
establece la Escala Unica de Sueldo, se han ido incorporando nuevas asignaciones de este tipo.

Las asignaciones que actualmente rigen como parte de este componente son:

a) Asignacion de antigiiedad: corresponde al 2% sobre el sueldo base que se concede a los
trabajadores de planta y contratados asimilados a grados por cada dos afios de servicios
efectivos en un mismo grado, imponible y tributable.

17 . . ) . . .
La norma general que regula las remuneraciones de los funcionarios del Gobierno Central es la Escala Unica de Sueldos, existe
una escala diferente para los organismos fiscalizadores, el sector municipal, el Poder Judicial y la Contraloria.
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d)

Incremento DL 3501/80 Art 2.: corresponde a una bonificacion compensatoria de los
incrementos de cotizaciones en el antiguo sistema de pensiones.

Asignacién Profesional: se paga a todos los funcionarios publicos que trabajan en
Ministerios, Subsecretarias y Servicios Publicos (regidos por el DL N° 249) que estén entre
los grados A y 23 de la escala Unica de sueldos, que cumplan jornada completa de 44 horas
semanales y que tengan un titulo profesional universitario otorgado por una universidad o
instituto profesional del Estado o reconocido por éste, de 8 semestres y 3200 horas
independientemente del estamento al que pertenezcan.

Asignacién de Responsabilidad Superior: corresponde a una asignacion que reciben los
funcionarios entre los grados 1-A y 5, igual al 40% del sueldo base. Esta asignacion esta
regida por el articulo 6° del Decreto Ley 1.770 de 1977 en el que se establece “una
asignacion de responsabilidad superior, no imponible, equivalente al 40% del sueldo base, a
la cual tendrdn derecho los funcionarios afectos a la escala Unica de remuneraciones
ubicados en grado 4° o superiores, que ocupen cargos de Autoridades de Gobierno, Jefes
Superiores de Servicios y Directivos Superiores. (exclusiva confianza).

Asignacién de Direccion Superior: regulada por el Art.1 de la ley N° 19.863, esta
asignacion es recibida por los cargos de Direccion Superior. Su calculo se realiza sobre las
remuneraciones de caracter permanente con los siguientes porcentajes: Presidente de la
Republica (150%); Ministros de Estado, Director del Servicio Nacional de la Mujer y
Presidente del Consejo Nacional de la Cultura y las Artes (135%); Subsecretarios (120%);
Intendentes (120%); Gobernadores (50%)

DL 3551: (reemplazada por Ley 19.185)

Ley 18.717: (reemplazada por Ley 19.185)

Asignacién de la ley 19.185 art 18: corresponde al conjunto de asignaciones reguladas por
el articulo 18 de la ley N° 19.185, que reemplazan -para dichos grados- las asignaciones que
antes se recibian por las asignaciones y bonificaciones establecidas en los articulos 1°, 3° y
11 del decreto ley N° 2.411, de 1978, en el articulo 36 del decreto ley N° 3.551, de 1981, y en
el articulo 4° de la ley N° 18.717. Se establece segun la siguiente clasificacion: Autoridades
de Gobierno y Jefes Superiores de Servicio (grados A, B, C, 1A, 1B, 1C, 2, 3, 4, 5); Directivos
gue perciben asignacion Profesional (grados 1C, 2, 3, 4,5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15,
16, 17, 18); Directivos que no perciben asignacion profesional (grados 1C, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8,
9,10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18); Profesionales (grados 4, 5, 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14,
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15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23); Técnicos, administrativos y auxiliares (grados 9, 10, 11,
12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31)

Bonificacion Ley 18.566, Art. 3: corresponde a una bonificacion compensatoria de las
cotizaciones para salud de monto variable segun el grado de la EUS.

Bonificacion Ley 18.675, art 10: corresponde una bonificacibn compensatoria para el
financiamiento de las cotizaciones para pension, de monto variable atendido el grado de la
EUS.

Asignacién de Zona: se otorga cuando para el desempefio de un empleo el trabajador
publico se ve obligado a residir en una localidad, comuna, provincia o territorio que redne
condiciones especiales derivadas del aislamiento o del costo de vida. Su monto se determina
calculando los porcentajes que la ley sefiala para cada lugar, sobre una parte o la totalidad
de las remuneraciones permanentes del respectivo trabajador y se devenga mientras éste
conserve la propiedad de su empleo en dicho lugar.

Bonificaciéon Zonas Extremas (Ley 20.212): corresponde a una asignacién de monto
diferenciado que se paga a los trabajadores publicos de Primera, Segunda, Décimo Primera
y Décimo Segunda Regiones, asi como en las Provincias de Palena, Chiloé e Isla de Pascua

y en la comuna de Juan Fernandez.

A lo anterior podrian agregarse aun las siguientes asignaciones: asignaciones de colacion, de

Movilizacién, de pérdida de caja, viaticos, cambio de residencia, trabajos extraordinarios,

nocturnos, en dias festivos y a continuacion de la jornada, gastos de representacion, entre otras.

Componente 3: corresponde a la asignacion de modernizacion regida por la ley N° 19.553 de

1998, que corresponde a una bonificacion por desempefio que se otorga a los funcionarios

publicos independiente de la planta a la que pertenezcan, sean estos directivos, profesionales,

administrativos u otros. A diferencia del componente las otras asignaciones generales y

bonificaciones, esta asignacion tiene una estructura variable compuesta por: a) un componente

base; b) un incremento por desempefio institucional; y ¢) un incremento por desempefio colectivo.

Las anteriores en cambio corresponden a asignaciones fijas ante todo evento y que no estan

ligadas al desemperio de los funcionarios y las instituciones.

Se devenga mensualmente, aunque su pago es trimestral, en los meses de marzo, junio,

septiembre y diciembre de cada afio.
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El componente base es de un 15% sobre el sueldo base y las asighaciones que se mencionan
en el articulo 4° de la ley N° 19.553. El incremento de desempefio institucional es de un 7,6%,
calculado sobre la misma base que para el caso del componente base, cuando el cumplimiento
institucional sea igual o superior al 90% y del 3,8% cuando sea inferior al 90% pero igual o
superior al 75%. El incremento de desempefio se concede a los trabajadores en relacion al
grado de cumplimiento de las metas. El porcentaje es del 8% cuando el cumplimiento sea igual o

superior al 90% y del 4% cuando sea inferior al 90% pero igual o superior al 75%.

Analizaremos las implicancias de esta complejidad del sistema de remuneraciones en el capitulo
3, cuando revisemos los nudos criticos y lineas de desarrollo para el modelo de empleo publico

gque presenta la Administracién Central del Estado en Chile.

2.3. Derechos colectivos en el empleo publico en Chile.

En lo que concierne a los derechos colectivos del trabajo, esto es, el derecho a sindicacion,
negociacién colectiva y huelga, las relaciones laborales para el sector publico han presentado
tradicionalmente una estructura diferente a la del sector privado. Ello considerando que el Estado
como empleador debe velar no sélo por las condiciones de trabajo de sus trabajadores, sino
también por los intereses de la ciudadania en general. Las decisiones que se toman en torno a
las condiciones de trabajo y remuneraciones de los empleados publicos, conciernen no sélo a la
organizacion para la cual estos trabajan, sino que a la ciudadania en general, cuestion que

durante mucho tiempo implicé que se delegaran estas decisiones exclusivamente al Estado.

Durante mucho tiempo en el sector dominé la doctrina de la soberania del Estado, segun la cual
las condiciones laborales de los empleados eran definidas de manera unilateral. Esta doctrina se
basa en la idea que el Estado es quien tiene la potestad de cuidar el bien comin y se estructura
en torno al sistema estatutario como modelo regulador del vinculo laboral. Tal como se analiz6
en la seccién anterior, bajo esta estructura, el empleo publico esta sometido a un conjunto de
normas establecidas por el Estado y que regulan su situacion administrativa respecto a: a) el
ingreso y requisitos para acceder a la funcion; b) los derechos de los funcionarios publicos; c)
sus deberes y obligaciones; d) las materias de incompatibilidad que se imponen por razones de
interés publico; e) las responsabilidades que trae aparejada la funcion publica; y f) las
modalidades de término de la funcion puablica (Varas, 2016). La posibilidad del conflicto o de

negociar las condiciones de trabajo con los trabajadores del sector publico, no se considera
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viable bajo este principio ya que se asume que debe primar la satisfaccion del bienestar general
de la ciudadania frente a los intereses particulares de los trabajadores.

La mayor parte de los paises occidentales no extendieron inmediatamente los derechos
colectivos conquistados por los trabajadores del sector privado a los empleados del sector
publico. Incluso en paises industriales con tradicién de didlogo social como Francia, Finlandia y
Suecia, los funcionarios publicos se demoraron en obtener los mismos derechos de asociacion,
negociacién colectiva y huelga que gozaban los trabajadores del sector privado desde fines del
siglo XIX. En las ultimas décadas, esta tendencia se ha revertido al menos en parte importante
de los paises industrializados y se ha ido avanzando hacia el reconocimiento de estos derechos
colectivos para los funcionarios publicos. Un rol central en este sentido cumple el reconocimiento
de la lucha por el trabajo decente, cuyo objetivo es alcanzar empleos de calidad en el mundo
globalizado. Se apunta por tanto a establecer estandares para que el trabajo se realice en forma
libre, igualitaria, segura y humanamente digna, independiente del lugar donde se desarrolle el
vinculo contractual (OIT, 2013, 2014). Esta doctrina reconoce el trabajo humano como uno solo y
subraya la importancia que el Estado se someta a los principios fundamentales de la
Constitucién. También juega un rol fundamental la adopcién de las convenciones internacionales
gque apuntan a la proteccion de los derechos econdmicos, sociales y culturales. Especificamente
el convenio 151, promulgado el afio 1981, hace referencia a que la participacién de los
empleados publicos en la determinacion de las condiciones y términos de su trabajo es clave
para el desarrollo de un empleo publico de calidad. Desde esta perspectiva reconoce el derecho
de libertad sindical para el sector, mediante la promocién de la proteccion del derecho de
sindicalizacién y de la adopcion de procedimientos de negociacion para determinar las
condiciones de empleo™®. Esto ultimo bajo el principio del didlogo social que potencia el

desarrollo del contractualismo en el sector publico™.

Ahora bien, el reconocimiento e institucionalizaciéon de los derechos colectivos en el sector

publico no ha sido un proceso homogéneo en las distintas regiones. En Europa Occidental este

¥ En cuanto a la negociacion, en el Art.7 este convenio sefiala que los Estados miembros deben fomentar el pleno desarrollo y
uso de procedimientos de negociacidn, o cualquier otro método que permita a los representantes participar en la determinacién
de las condiciones de empleo. Como se puede apreciar, no hay una obligatoriedad para los Estados de reconocer el derecho a
negociacién colectiva en el sector publico, sino que esta recae sobre la necesidad de establecer que garanticen a los empleados
publicos participar de la determinacidn de sus condiciones de trabajo. Desde esta perspectiva, la negociacidn colectiva es una de
las opciones a considerar.

Y En este parrafo tomamos algunas de ideas desarrolladas por Gutiérrez, Chamorro & Abarzia en el articulo “Relaciones
laborales en el Estado mas alla de la regulacion. Hallazgos derivados del caso chileno” que para la fecha de publicacidn de este
estudio se encontraba en proceso de publicacidn en la revista Reforma y Democracia del CLAD.
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proceso presenta mayores avances, mientras que en América Latina no se encuentra tan
extendido. Con excepcion de Argentina, Uruguay y Colombia, la mayor parte de los paises de la
region solo garantiza a los funcionarios publicos la posibilidad de organizarse. Pocos reconocen
su derecho a realizar huelgas o poseen un marco regulatorio especifico para la negociacion en
este sector, no obstante que en la practica dicho derecho se ejerce de hecho (Rajevic, 2015;
Villarroel, 2005).

En el caso de nuestro pais, el reconocimiento formal de estos derechos es un tema presente en
el debate. Por una parte, se reconoce la capacidad de los funcionarios publicos de organizarse,
pero mediante una figura diferente a la del sector privado. Los funcionarios publicos organizados
constituyen asociaciones de funcionarios, tal como lo establece la normativa promulgada el afio
1994 sobre asociaciones de funcionarios de la administracion del Estado mediante la ley N°
19.296. Tanto en la CPR (Art. 19) como en el EA (Art. 84) se establece una prohibicién para que
los funcionarios publicos se vinculen a la accion sindical. En este ultimo se sefiala que “los
funcionarios publicos no pueden organizar o pertenecer a sindicatos en el ambito de la
Administracion del Estado”. La ley por lo tanto regula las asociaciones de funcionarios de la
administracion del Estado y con ello reconoce el derecho vinculado al &mbito organizacional de
la libertad sindical bajo una figura propia. El debate que se genera en este punto versa respecto
a la pertinencia o no de establecer una figura distinta al sindicato para las organizaciones de
trabajadores del sector publico, aunque el modelo que sigue esta normativa es bastante cercano
a lo que se establece para la sindicalizacion en el Cédigo del Trabajo. Una parte de este debate
tiene relacién con la fragmentacion organizativa en el sector publico, ya que sélo aquellos
funcionarios regidos por EA pueden organizarse en asociacion de funcionarios. Los trabajadores
en régimen de honorarios se asocian bajo la figura de sindicatos de trabajadores independientes
constituyendo organizaciones diferentes. En todo caso, no hay duda alguna que el aspecto
organizativo del derecho de libertad sindical del sector publico chileno se encuentra reconocido

normativamente.

Segun los resultados de la primera ENCLACE? (Universidad Alberto Hurtado & Civil, 2017), el
98,3% de los servicios encuestados declara que cuenta con al menos una asociacion de

funcionarios en el nivel nacional durante el afio anterior a la encuesta. También se analiza el

24 primera ENCLACE incluyé una muestra de 118 servicios publicos de la Administracién Central del Estado y cubre el periodo
agosto 2015 agosto 2016.
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fendmeno emergente de las organizaciones de trabajadores a honorarios, donde un 22% de los
servicios encuestados declara contar con organizaciones de este tipo. Por otra parte se observa
gue la forma de organizacion del sector publico se caracteriza por presentar una baja unidad
asociativa, ya que al menos 51,7% de los servicios sefiala que cuenta con dos o mas
asociaciones funcionando®. Ahora bien, esta caracteristica se compensa con la fuerte unidad
que hay entre las asociaciones en los servicios y los niveles organizativos superiores. Al
respecto, la mayor parte de las asociaciones se encuentran afiliadas a estas instancias, siendo la

afiliacion a la ANEF (82,6%) y las Centrales Sindicales (48,8%) las principales®.

No sucede lo mismo con los derechos de accién sindical, que corresponden al derecho de
negociacién y huelga. Radicados en la costumbre, estos si se desarrollan en la practica, pero no
cuentan con el mismo reconocimiento normativo que el derecho organizativo descrito. Se
revisara a continuacion, primero el aspecto normativo para luego analizar lo que efectivamente

sucede en la practica de las relaciones laborales del sector publico en el pais.

Respecto al derecho de negociacién en el EA no existe normativa que lo autorice y por ello su
reconocimiento esta sujeto a interpretaciones juridicas diversas. La CPR tampoco se refiere
especificamente al tema de la negociacién colectiva para los funcionarios del Estado, pero
establece que “el ejercicio de la soberania reconoce como limitacién el respeto a los derechos
esenciales que emanan de la naturaleza humana. Es deber de los 6rganos del Estado respetar y
promover tales derechos, garantizados por esta Constitucién, asi como por los tratados
internacionales ratificados por Chile y que se encuentren vigentes” (Art. 5). De esta manera, se
estarian reconociendo indirectamente las disposiciones del convenio 151 de la OIT sobre
sindicalizaciébn y negociacién, pero no existe un marco regulatorio especifico al respecto.
Asimismo, no existe regulacion que establezca el alcance y/o los procedimientos necesarios
para que los trabajadores del Estado negocien, y esto ha sido materia de debate ya desde hace
algunos afios. Varios proyectos de reforma se han presentado al Congreso para institucionalizar

la negociacién colectiva en el sector, pero ninguno ha tenido éxito, ya que aun existen

2 Respecto a la divisidn asociativa, resulta importante mencionar el caso del Sector Salud, donde el 94,1% de los servicios declara
que posee dos 0 mas asociaciones de funcionarios operando.

*? En este caso el comportamiento de salud también se diferencia del de los otros sectores, con un porcentaje mas alto de unidad
asociativa de las organizaciones con niveles superiores (96% con ANEF y 75% con Centrales Sindicales.
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diferencias importantes entre los actores respecto al sentido que deberia tener una reforma de
este tipo (Rajevic, 2015)%.

En el EA lo que existe es la formalizacion de la participacién de los funcionarios publicos en
algunas instancias permanentes de didlogo social, tales como el Comité de Seleccién para los
Concursos de Promocion y la Junta Calificadora. También se establece la obligatoriedad de
constituir un Comité de Higiene y Seguridad que, al igual que el sector privado, se rige por el
mismo Decreto N° 54 de 1969 del Ministerio del Trabajo y Previsibn Social. Todas estas
instancias cuentan con derecho a voz y voto de un representante de los trabajadores, que no
necesariamente debe ser representante de alguna asociacion de funcionarios. Las asociaciones
de funcionarios por su parte, representadas por la organizacién con mas afiliados, cuentan con
un cupo con derecho a voz en la Junta Calificadora y en otras instancias reguladas por
normativas especificas como son el Comité Bipartito de Capacitacion, el Consejo Administrativo

de los Servicios de Bienestar y el Comité de Buenas Précticas Laborales®.

Ahora bien, tal como ya lo hemos sefialado, la ausencia de este marco regulatorio en Chile no ha
impedido que las asociaciones de funcionarios negocien regularmente con las autoridades,
cuestion gue también queda demostrada en la ENCLACE (2017). Ademas de la negociacion
anual para el reajuste de los salarios que se realiza desde el afio 1990 en la denominada Mesa
del Sector Publico, las organizaciones de funcionarios de los servicios del Estado negocian o
establecen procesos de dialogo social con regularidad. Los datos de esta encuesta demuestran
gue un 86,4% los servicios han establecido mesas de negociacién o de trabajo durante los 12
meses anteriores a la aplicacién de la encuesta. Asimismo, el 98,3% de los servicios sefialan
llevar adelante reuniones o encuentros espontaneos con representantes de los trabajadores por
fuera de las mesas de negociacion o trabajo. De esta manera se observa que, mas alla de la
regulacion, el didlogo esta4 presente como una practica permanente de gestion dentro de la
Administracion Central del Estado. También queda demostrado que la mayoria de los Servicios

mantienen activos los 6rganos o comités permanentes. Segln la misma encuesta el Comité

> Este parrafo toma algunas de ideas desarrolladas por Gutiérrez, Chamorro & Abarzua en el articulo “Relaciones laborales en el
Estado mas alld de la regulacion. Hallazgos derivados del caso chileno” que para la fecha de publicacion de este estudio se
encontraba en proceso de publicacion en la revista Reforma y Democracia del CLAD.

Y E| Comité de Buenas Précticas Laborales se constituye recientemente en torno al Instructivo Presidencial sobre Buenas
Practicas Laborales en el Desarrollo de Personas del afio 2015. Este se encarga del plan de difusion del Instructivo Presidencial,
elaborar el plan de trabajo para la implementacion del Instructivo y participar en la elaboracién de la politica de desarrollo de
personas en los Servicios.
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Paritario de Higiene y Seguridad se ha reunido durante el afio anterior a la aplicacion de la
encuesta en el 94,1% de los servicios encuestados y la Junta Calificadora en el 92,4% de los
estos. EI Comité Bipartito de Capacitacion también se presenta activo en el 91,5% de los
servicios, mientras que el Consejo Administrativo del Servicio de Bienestar y el Comité de
Buenas Practicas Laborales presentan un menor porcentaje de actividad con un 78,8% y 55,9%
respectivamente. Por otra parte, si revisamos la evolucion de la Mesa del Sector Publico,
podemos observar como paulatinamente se han ido ampliando los temas que se tratan en esta
instancia. Ya no sélo se acuerdan temas relativos al aumento salarial y otras cuestiones
remuneracionales como la definicibn del valor de las asignaciones, sino que también se
negocian mejoramientos relativos a las condiciones de la carrera funcionaria y de trabajo. Los
compromisos adquiridos se materializan mediante el envio de proyectos de ley al parlamento, la

emision de acuerdos administrativos y/o la constitucion de mesas de trabajo®.

Una de las complejidades que se observa en esta practica de dialogo en los servicios publicos
sin mediacion de algun tipo de regulacién, es la baja formalidad de los acuerdos alcanzados, tal
como lo demuestran los datos de la encuesta. Si bien al momento de aplicar esta sélo un 2,9%
de las mesas declaradas como concluidas reconoce no haber llegado a acuerdo, un 24,4% de
estos corresponde a un acuerdo o protocolo de acuerdo firmado. Las restantes presentan
acuerdos orales (21%) y acuerdos de otro tipo (10,2%). Esto da cuenta de la vulnerabilidad a la
gue se ve expuesta el cumplimiento efectivo de estos al no existir procedimientos que obliguen
su cumplimiento. Por otra parte, el conocimiento de los acuerdos entre el nivel ministerial y los
servicios alcanza un nivel importante, con un 49% de los servicios que reconocen la existencia
de acuerdos suscritos a nivel sectorial entre el ministerio y representantes del personal de
servicio respecto de las materias tratadas en las mesas de negociacién o trabajo. Sin embargo,
este tipo de articulacién aun esta ausente en poco mas de la mitad de los Servicios. De este
grupo de servicios un 4,2% no considera para nada estos acuerdos, mientras que el 22,9% de
estos servicios lo considera s6lo como referencia para la discusion. Un 47,9% considera dicho
acuerdo como piso (minimo o maximo) y un 14,6% lo toma como base para discutir su forma de
aplicacion o ejecucién en el servicio. Estas cifras muestran la existencia de un importante
margen de accién en los servicios respecto de los acuerdos que se establecen al nivel superior y
al menos en un cuarto de estos los procesos de negociacion se dan en completa independencia

de los acuerdos establecidos a un nivel superior.

%> para mas detalle ver http://anef.universoweb.cl/contenido/noticia.php?varbajada=6805.
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Para el caso de la huelga, la legislacién chilena si presenta una regulacion explicita. La CPR en
su Art.19 prohibe la huelga para los trabajadores del Estado y de los organismos publicos
territoriales, aunque existen interpretaciones juridicas que cuestionan la claridad de la
Constitucién a este respecto (Rajevic, 2015). Ademas, la huelga se encuentra prohibida
mediante la ley N° 12.927 de Seguridad del Estado, la cual establece en su Art.11 que “toda
interrupcidn o suspension colectiva, paro o huelga de los servicios publicos, o de utilidad publica,
(...) y que produzcan alteraciones del orden publico o perturbaciones en los servicios de utilidad
publica o de funcionamiento legal obligatorio (...), constituye delito y sera castigado con presidio
o relegacion menores en sus grados minimo a medio”. Por ultimo, el EA en su Art. 84 sefiala que
los funcionarios publicos no pueden “...dirigir, promover o participar en huelgas, interrupciéon o
paralizacion de actividades, totales o parciales, en la retencion indebida de personas o bienes, y
en otros actos que perturben el normal funcionamiento de los 6rganos de la Administracion del
Estado”.

Tal como ocurre en el caso de la negociacién, esto no significa que la huelga no exista en la
practica. Muy por el contrario, la tradicion en este sentido también es amplia en el sector publico,
cuestion que se puede ver en los datos de los ultimos Informes de Huelgas del Observatorio de
Huelgas Laborales (OHL, 2017) que mide éstas bajo un concepto amplio y no restrictivo, como
sucede en la regulacién de la huelga para el sector privado en nuestro pais. Para el OHL, la
huelga corresponderia a toda disrupcién deliberada del proceso de trabajo, organizada por un
grupo de trabajadores/as, para el logro de una reivindicacion comun. De las 462 huelgas que
registra este informe para el afio 2016, 128 corresponden al sector publico, lo que constituye
27,7 % del volumen total de las huelgas en el pais. Si bien el porcentaje es menor que las del
sector privado, la cantidad de trabajadores involucrados es ampliamente superior a la de los
trabajadores involucrados en las huelgas del sector privado, cuestion que se explica por la mayor
tasa de afiliacion a organizaciones que se presenta en este sector. Asi se sefiala en este informe
que considera los datos del Anuario Estadistico 2015 de la Direccion del Trabajo. Este indica que
el 50% de los funcionarios publicos participa de una asociacioén, mientras que solo el 12,9% de

los/as trabajadores/as del sector privado se encuentra sindicalizado.

Queda de manifiesto que el debate en esta dimension es amplio. Actualmente se reconoce la
necesidad de alcanzar un mayor contractualismo en el desarrollo de las relaciones laborales en
el sector publico con el fin de avanzar hacia el trabajo decente y promover mejores condiciones

para el didlogo social en el pais. Se reconoce asi la importancia de incorporar regulaciones que
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avancen en el resguardo de los derechos colectivos de negociacion y huelga en el Estado,
aunque aun no existe claridad entre los actores respecto a como se deberia abordar esto. Una
de las razones que explica esto es que en el caso de nuestro pais la regulacién de los derechos
colectivos del sector privado no representa necesariamente un buen modelo a seguir ya que se
ha diagnosticado que su caracter altamente restrictivo limita el ejercicio efectivo de estos
derechos que constituyen el principio de la libertad sindical. Este punto sera posteriormente
retomado con mayor profundidad, en el capitulo final sobre los nudos criticos y desafios para el

empleo publico en Chile hacia el 2030.
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3.1. Nudos criticos

Con todo lo anterior, queda en evidencia la enorme complejidad que presenta el modelo de
empleo publico en Chile. Su configuracion actual depende en gran medida de las exigencias que
se han ido imponiendo al clasico sistema burocréatico para adaptarse a las transformaciones que
el Estado ha experimentado durante las Ultimas décadas. La adopcion de un modelo de estado
subsidiario, el avance de las reformas de corte gerencialista y la creciente exigencia de la
ciudadania por mayor celeridad, transparencia y participacion en las materias de la funcién

publica han generado la intervencion de este en distintas dimensiones.

En concordancia con la complejidad del marco institucional del empleo publico en el pais, asi
como las caracteristicas propias de la regién latinoamericana, esto no necesariamente ha sido
resultado de un proceso de planificacion central, sino que se han ido superponiendo entre si las
distintas modificaciones legales, institucionales, politicas y practicas que constituyen lo que se
conoce como proceso de modernizacion del Estado. Como era de esperar, se ha ido
estableciendo un escenario lleno de mixturas, matices e incluso contradicciones, que no siempre
se logran integrar a cabalidad entre si y que contindlan planteando importantes desafios a futuro.
Es por ello que resulta fundamental analizar los nudos criticos que actualmente existen en este
contexto e indagar en las posibilidades de desarrollo para enfrentarlos con una perspectiva de

largo alcance.

Dicho analisis resulta de vital importancia para avanzar en el camino de promover el Trabajo
Decente, desafio establecido a través de los convenios internacionales de la OIT desde el afio
1998 y que ha sido ratificado por nuestro pais, estableciéndose a lo largo de estos afios
diferentes agendas de trabajo en esta linea. Recientemente, la promocion de este principio se ha
ratificado en la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible aprobada en septiembre de 2015 en la
Cumbre de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas, cuestion que confirma su
trascendencia mas alla de los ciclos de gobierno y que permite situar este principio como

horizonte de largo plazo en los temas que aqui competen relativos al empleo publico.

En esta linea, se identifican las siguientes cuestiones:
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Obsolescencia de la estructura de empleo definida por Estatuto Administrativo e incumplimiento de la

excepcionalidad del trabajo a honorarios.

El empleo publico en Chile ha ido adquiriendo una mayor complejidad en su composicion,
superando los limites establecidos originalmente por el modelo que lo estructura. Es un hecho
gque los Estados se han ido adaptando a la critica por la extrema rigidez del clasico sistema de
carrera basado en el modelo burocratico weberiano, mediante la adopcién de modelos de
empleo mixtos. Pero en el caso de Chile, mas que una mixtura de modelos, lo que se ha ido
produciendo es un abordaje de esta critica por medio del uso en la practica de las tipologias
secundarias de la contrata y a honorarios, que han sido originalmente pensadas para el

cumplimiento de labores de caracter especifico y esencialmente temporales.

Si bien la regulacion en Chile siempre ha considerado distintos tipos de contratacion para
completar la dotacion de funcionarios estimada como necesaria para el correcto funcionamiento
del servicio publico, al revisar la evolucién del empleo en la administracion central del Estado es
posible observar que se ha ido deformando la estructura original en la que estas fueron
disefiadas. Esto ha generado una situacion de desigualdad de derechos que afecta a ambos
grupos, aunque de manera mas significativa a los trabajadores a honorarios, y que actualmente
constituye uno de los principales desafios para el mejoramiento de la calidad del empleo en el

sector publico.

Esta adaptacion funcional que se ha ido realizando al contexto actual, se observa en la
composicion que configura el aumento del empleo publico que se produce entre los afios 2006-
2016. Tal como hemos visto en el gréafico 3 del capitulo 1, durante este periodo no aumenta la
dotacion de planta, sino que principalmente la de contrata, seguida por la de honorarios. Ahora
bien, si observamos la informacién respecto a los cargos de planta vacantes descrita en el
apartado 2.2.1, se confirma que el aumento de estas tipologias corresponde a un proceso de
vaciamiento parcial de la planta. Es decir, los cargos de planta vacantes no se utilizan, sino que
se van traspasando para la incorporacion de funcionarios a contrata principalmente y a

honorarios en menor medida.

Pero ¢por qué utilizar cargos de otro tipo cuando existen puestos de planta disponibles?
Responder a esta pregunta puede dar luces sobre cuéles son los puntos criticos que deforman el
funcionamiento del modelo de empleo publico que existe hoy en el pais y permitird pensar

propuestas de desarrollo para adaptarlo al contexto actual. Para ello se analizara la situacion
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frente a los principales argumentos que se han utilizado para criticar la rigidez del sistema de

carrera sobre el cual se ha basado el modelo de empleo publico en Chile.

Una primera critica se refiere a las bajas tasas de reemplazo que se producen con el sistema de
carrera. Este es uno de los aspectos que si ha sido abordado a través de la aprobacion de
diversas leyes de incentivo al retiro. Entre estas se encuentran: a) la ley N° 20.305 de Incentivo
al Retiro el afio 2008, que fue posteriormente modificada por las leyes N° 20.636 el afio 2012 y
N° 20.403 el afio 2009; y b) la ley N° 20.948 del afio 2016 mediante la cual se establece un plan
de retiro voluntario que contempla una bonificacién adicional, un bono por antigliedad y un bono
por trabajo pesado para los funcionarios y funcionarias, al mismo tiempo que modifica la ley N°
19.882 en lo relativo a la bonificacion por retiro. Estas buscan promover el retiro voluntario de los
funcionarios publicos, mejorando las condiciones para ello y enfrentando lo que los gremios

denominaron el “dafio previsional’ de quienes egresan del servicio publico.

Pero el valor de esta ley trasciende el tema de las bajas tasas de reemplazo que se producen en
nuestro sistema de carrera. Si bien mediante ella se aseguran mejores mecanismos de egreso
de la funcién pulblica para evitar el anquilosamiento de las plantas funcionarias por via de
estimular y facilitar el retiro de las personas en edad de jubilar, las cifras respecto a los cargos de
planta vacantes nos indican que los cupos que se generan en los puestos de planta no estan
siendo utilizados. Este por lo tanto no es el principal problema que justifica el uso de las otras
tipologias de contratacion en el actual modelo de empleo publico en Chile. En este sentido, estos
datos muestran que el problema de la poca flexibilidad del sistema de carrera funcionaria en
nuestro pais tiene relacién con otros aspectos que seran analizados a continuaciéon, como la
existencia de barreras vinculadas a la asignacion de grados y la excesiva burocracia en los

procedimientos concursales de reclutamiento, seleccion y promocién de los cargos de planta.

El segundo aspecto que se sefiala como critico del sistema de carrera es la existencia de
barreras vinculadas a la asignacion de grados definida por las leyes de planta, ya que el valor
remuneratorio de los grados de los cargos vacantes seria el que determina las condiciones para
la promocion de los funcionarios de un servicio y/o para el ingreso de un nuevo funcionario a un

cargo de planta®. Esto no siempre coincide con el perfil de los cargos requeridos por el servicio

26 . . . . .,
Recordemos que los cargos de planta vacantes en primera instancia se ocupan por via de la promocién y/o ascenso, y
posteriormente por concurso en caso de no asignarse por esta via. Para mas detalles ver apartado 2.2.2.
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publico, generando un problema de gestion y desarrollo de personas que se resuelve via
reasignacion presupuestaria. Considerando que la definicion de los grados asociados a los
cargos de planta es fija, pero el presupuesto asignado a estos cargos no lo es, la liberacion de
cargos de planta permite reasignar presupuestos de remuneracion para otros cargos vinculados
a la modalidad de contrata, para la contratacion de suplencias o reemplazos e inclusive para la
modalidad de honorarios. Esto permite a los servicios publicos ir acomodando las condiciones de
remuneracion al perfil de los puestos de trabajo requeridos en funcion de las nuevas tareas que
va emprendiendo y le permite enfrentar el problema de la rigidez asociada a la estructura de

remuneraciones definida por la ley de plantas.

En otro punto se analizara el nudo critico vinculado a la estructura de las remuneraciones en
particular, pero lo importante a destacar con este analisis es que la discusion respecto a la
flexibilidad o rigidez del sistema de carreras no se puede agotar en el debate sobre la
disponibilidad de cargos de planta, sino que debe incorporar otras cuestiones de orden salarial y
de gestion de personas en el sector publico.

Un tercer aspecto de las criticas al sistema de carrera que nos resulta Util para analizar la
situacion de Chile respecto a la obsolescencia del modelo de estatuto administrativo que
actualmente rige, es el de la excesiva burocracia en los procesos de reclutamiento, seleccion y
promocion a los cargos de las plantas de los servicios. Si bien los procedimientos concursales
para el ingreso y la promocién a los cargos de planta del sector publico permiten llevar adelante
los principios del sistema, es un hecho que en la practica su aplicacién implica una serie de
pasos administrativos que demoran el proceso, de tal manera que los servicios publicos se ven
incentivados a utilizar otras alternativas para dar celeridad a la provisién de cargos. En algunos
casos porque el cargo que se debe dotar es de caracter estratégico y su provision debe
resolverse rapidamente. Este andlisis resulta importante no solo para referirnos a las dificultades
asociadas a la gestion de estos procesos, sino también para observar como la existencia de
sistemas de contratacion paralelos y no integrados han ido deformando en la préactica la

estructura original del modelo.

Por ultimo, se identifica el problema de la falta de mecanismos de movilidad horizontal que
presenta nuestro modelo de sistema de carrera. Cuando un funcionario publico de planta busca
cambiarse de servicio o bien moverse al interior del servicio para asumir nuevas

responsabilidades y/o percibir una mayor remuneracion que su planta de origen, debe salir
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temporalmente de la planta y utilizar un cargo de contrata. Aunque este procedimiento esta
regulado por el articulo 87 del EA, que permite conservar la titularidad en el cargo de la planta,
se puede apreciar una vez mas como la existencia de diferentes categorias de empleo en

nuestro pais opera de manera poco integrada.

En definitiva, queda demostrado que la falta de integracién entre las distintas tipologias de
contratacion de funcionarios constituye el principal desafio que enfrenta hoy el modelo de
empleo publico en Chile. La existencia paralela y diferenciada de varias estructuras genera
problemas en el nivel de la calidad del empleo publico, provocando inequidades en las
condiciones de las distintas categorias. El debate respecto a como deberia enfrentarse esta
situacion es amplio y se pueden proyectar posibilidades de desarrollo en distintos niveles de

intervencion, tal como se vera en el préximo apartado de este capitulo.

Ahora bien, en el caso del aumento de la dotacién de trabajadores a honorarios en el Estado, se
presenta un problema de incumplimiento de las definiciones que corresponden a este tipo de
trabajo. Hemos visto en el apartado 2.2.2., que el EA contempla la figura del contrato a
honorarios para contar con la asistencia calificada y especifica de personas. También que a
diferencia de la regulacion que presenta el trabajo a honorarios en el sector privado, el sistema
de contratacion a honorarios del sector publico esta definido para llevar adelante tanto “labores
accidentales y no habituales de la institucion” como “cometidos especificos”, incluyendo en este
ultimo caso labores que se extienden en el tiempo pero que se caracterizan por ser “concretas,
puntuales, individualizadas en forma precisa y circunscritas a un objetivo especial’. La evidencia
permite aventurar la hipétesis que en la practica esas determinaciones, al menos en algunos
sectores y/o servicios publicos en particular, se superan y el trabajo a honorarios se incorpora
como estrategia de dotacion de funcionarios publicos. En este caso, mas que la integracion de
este tipo de trabajo al modelo de empleo publico, se considera que corresponde avanzar hacia el
cumplimiento de la norma para que el trabajo a honorarios opere segun la excepcionalidad para
la cual fue establecido. Este es, probablemente, uno de los principales desafios a asumir por el
Estado respecto a la compleja situacion que presenta el empleo publico debido a la extension del

uso inadecuado de esta figura.

La situacion de precariedad laboral que enfrentan las personas en esta categoria de trabajo,
relativa a las desiguales condiciones de trabajo y empleo que presentan en relacion con los

funcionarios de planta y contrata, debe ser enfrentada en el mediano y largo plazo por la via de
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la regulaciéon del uso de la categoria de trabajo a honorarios en el sector publico. Esto sin
perjuicio que pueda establecerse un plan de normalizacion gradual que contemple varias etapas
y por lo tanto se adopte simultdneamente mejoras en las condiciones para esta categoria®’. Al
respecto resulta especialmente preocupante que la sobre utilizacién de la categoria a honorarios
implica que las personas que trabajan bajo esta modalidad se encuentran cumpliendo labores de
la funcidon publica, sin que medie la asignacion de las protecciones y responsabilidades
vinculadas al ejercicio de esta. Se advierte que esta es una de las cuestiones criticas que debe

ser abordada en este proceso de transicién hacia la regularizacion.

Derechos colectivos y aseguramiento de estdndares minimos.

El debate respecto al desarrollo de los derechos colectivos en el sector publico, gira en torno a la
conveniencia de reconocer los derechos de negociacién y huelga en el Estado, asi como a las
posibilidades de regulaciéon tanto para el ejercicio de dichos derechos como los respectivos
deberes desprendidos. El derecho a la organizacién se encuentra cubierto a través de la ley de
asociaciones del afio 1994, pero no sucede lo mismo con estos. La negociacion no se encuentra
reconocida en la regulacién, aunque hemos visto que la practica es frecuente y existe una
cultura de dialogo y participacion muy arraigada en el sector publico. Si bien se reconoce la
necesidad de mejorar las condiciones de esta a fin de alcanzar mejores estandares en el
desarrollo de las relaciones laborales en el sector publico y avanzar hacia el trabajo decente, no
existe acuerdo entre los actores tanto gubernamentales como gremiales respecto a que la
regulacion sea el mejor camino para asegurar esto. Una de las razones que explica este
disenso, es que en el caso de nuestro pais la regulacion de los derechos colectivos del sector
privado no ha representado un buen modelo a seguir ya que distintos estudios y diagndsticos
han concluido que su caracter es altamente restrictivo, lo que ha limitado el ejercicio efectivo de
los derechos que constituyen el principio de la libertad sindical, sin perjuicio de los avances que
en esta linea se producen a partir de la ultima reforma laboral del afio 2016. Desde esta
perspectiva, mas que asegurar en detalle los procedimientos de negociacion que se deben llevar
a cabo en el sector publico, el desafio es el de asegurar una mayor formalizacién, seguimiento y
cumplimiento de los acuerdos adoptados, junto con promover el desarrollo de mejores

condiciones institucionales para la gestion de las relaciones laborales en el Estado.

%7 Cabe sefialar que durante el segundo mandato de la Presidenta Michelle Bachelet se llevé a cabo un Plan de Traspaso de
Honorarios a la Contrata 2014-2018, comprometiéndose el traspaso a la calidad juridica de contrata de un nimero aproximado
de 14.000 trabajadores a honorarios.
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Actualmente el ambito mas problematico en nuestro pais para el desarrollo de los derechos
colectivos en el sector publico es el de la huelga, ya que ésta no s6lo no se encuentra
reconocida, sino que estd prohibida por ley. Si bien de hecho esta prohibicibn no se hace
efectiva, siendo una practica frecuente en el sector publico tal como lo demuestran las
paralizaciones nacionales de caracter anual motivadas por el reajuste presupuestario, esta
medida se encuentra totalmente fuera de la normativa internacional suscrita por nuestro pais. En
este sentido, el desafio no es sélo lograr los acuerdos tendientes a derogar dicha prohibicion y
reconocer el derecho a huelga en los sectores de la administracion central en las que aplique,
sino que incorporar aquellas definiciones que nos permitan cumplir los estandares minimos
reconocidos por la OIT, tal como la definicién de los servicios minimos y formas de conciliacion.
Esto en la linea de evitar que el ejercicio del derecho a huelga en el pais signifique un deterioro
del cumplimiento de la funcién publica, en virtud del negativo impacto en las prestaciones y
servicios exigidos por la ciudadania, haciendo necesario abordar y consensuar las distintas
opiniones encontradas en torno al derecho a huelga para este sector.

Es importante destacar que el que la huelga no se encuentre reconocida formalmente responde
también a una cuestion cultural que tiende a obviar la existencia de conflictos en la relacion
laboral y en cuya superacion es posible y necesario avanzar. El reconocimiento del conflicto y de
mecanismos que permitan promover la conciliacion, resulta fundamental para la buena salud de
las relaciones laborales en el pais. Asimismo, el desarrollo de mejores condiciones
institucionales para la gestioén de las relaciones laborales en el Estado que se han mencionado,

resulta un desafio fundamental a abordar en esta linea.

Complejidad de la estructura de remuneraciones.

Sumado a las caracteristicas de las modalidades contractuales que se han analizado, la
estructura de las remuneraciones de los funcionarios publicos actla como un factor que

contribuye a aumentar la complejidad del sistema de empleo publico en Chile.

Tal como se ha visto, antes de la dictacion del DL 249 que fija la Escala Unica de Sueldos, el
sector publico se caracterizaba por la existencia de grandes diferencias en materia de
remuneraciones, incluso para un mismo trabajo dentro de un mismo servicio. Eso fue lo que
pretendioé corregir dicho cuerpo normativo, tal como se declara en el Art.2 de este Decreto. Se
buscoé fijar las remuneraciones del sector puablico con un criterio Unico para eliminar los

problemas de “injusticias sociales, desmotivacion de los funcionarios afectados por tratos



Empleo Pablico en Chile

» Modelo de Empleo Publico en Chile: Nudos criticos, desafios y lineas de desarrollo para una agenda 2030 Servicio Civil

discriminatorios, y baja en el rendimiento y productividad de la Administracién Publica y
simplificar los sistemas de pagos del personal publico”. Sin embargo, este sistema, esta lejos de
poder ser catalogado como un sistema simple y claro, ya que actualmente la estructura de la
remuneracion se compone en su mayor parte por las asignaciones personales vinculadas a las

caracteristicas del cargo y condiciones de ejercicio del mismo.

Entonces si bien se esgrimié como argumento en su momento que este sistema permitiria definir
clara y explicitamente la relacion de remuneraciones que debe existir entre los diferentes cargos
y escalafones de la administracion publica, en la practica esta definicion aplica a un porcentaje
menor del sueldo. En este sentido, la pertinencia de derivar las remuneraciones relativas a las
caracteristicas de un cargo a un sistema de asignaciones que constituyen un aspecto
complementario del sueldo aparece como un tema de analisis importante. En su nivel estructural,
este andlisis supera las posibilidades del presente documento, pero queda planteada la
interrogante sobre en qué medida este modelo de remuneraciones permite adaptar los sueldos
del Estado en vista a lograr un empleo publico de calidad acorde con las exigencias del trabajo

decente que hoy se establecen como horizonte.

Ejemplo de ello es el de la asignacion profesional, introducida en el sistema de remuneraciones
del sector publico con posterioridad a la entrada en vigencia del DL 249, destinada basicamente
a incrementar la remuneracién del personal profesional. Cuando se implementd, se sefial6 que
“el sector publico se esta quedando con los peores profesionales del pais. Los buenos se estan
yendo al sector privado” (Junta de Gobierno, 1974). Ahora bien, la asignacién profesional no se
paga Unicamente a los funcionarios publicos que se desempefian en el estamento profesional,
sino también a los funcionarios publicos que, poseyendo un titulo profesional habilitante, se
desemperien en los estamentos técnico, administrativo o auxiliar y cumplan los demas requisitos
legales. Entonces ¢cual es el sentido de esta asignacién?, ¢cumple un rol diferencial en un
contexto en el que se ya se ha avanzado en el proceso de profesionalizacién del sector publico?
En definitiva, vale la pena analizar si en la definicion de asignaciones como esta, se ha ido

perdiendo el propésito original de mejoramiento de la gestion institucional del Estado.

Por otra parte, se destaca aqui la discusion especifica respecto a la bonificacion concerniente a
la asignacion de modernizacién. A diferencia de las asignaciones personales al cargo, esta ha
nacido como una herramienta para incentivar la gestién y mejorar el desempefio en este &mbito,
pero con el tiempo ha ido adquiriendo una incidencia creciente en la renta permanente de los

funcionarios. El debate en este punto es respecto a si ha ido perdiendo o no su funcion ya que
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se ha ido configurando como un componente estable de la remuneracién, naturalizando su
asignacion y disminuyendo su capacidad de incentivar desempefios destacados por parte de los
funcionarios de los servicios publicos. Esto requiere repensar la relacion entre modernizacion de
la gestidn publica y gestion de personas en el Estado (DIPRES; BID; CSP, 2016). El desafio que
agui se plantea tiene relacion con como mejorar o repensar la formulacion de los incentivos para
promover un mejor desempefio de la funcién publica y surge la pregunta sobre si el incentivo
econdmico es la Unica férmula para ello. Ello no significa que esta no constituya una buena
herramienta, pero merece la pena repensarla e integrarla a otras herramientas de promocién del
desempenio, tal como son las calificaciones. Al respecto también aparece como un desafio
mejorar las practicas de aplicacion del sistema de calificaciones que hoy dia no cumple la
funcion de control del desempefio para el cual fue disefiado. En esta linea, destacan los
esfuerzos realizados por el Servicio Civil desde el aiflo 2008 y reforzados por el Instructivo
Presidencial del afio 2015, brindando asistencia técnica para la actualizacion de los reglamentos
especiales de calificacion y la generacién de procedimientos de gestion del desempefio por parte
de los servicios publicos, de forma de incentivar que la calificacién sea parte de un proceso que

se vincule efectivamente al sistema de gestién del desempefio de los funcionarios publicos.

Por ultimo, otro de los argumentos que se utilizé durante la implementacion de este sistema fue
gue se simplificarian los sistemas de pagos del personal publico. Este argumento tiene sentido
considerando que anteriormente las escalas de remuneraciones eran establecidas en el nivel de
servicios, pero en la practica el objetivo de simplificar los procesos no se ha cumplido. Lo que ha
sucedido es que ha cambiado la forma de este problema y la complejidad del que hoy rige, recae
sobre una mayor carga en la labor administrativa. La estructura que presenta el actual sistema
de escala Unica de sueldos, asi como otros elementos de la gestion de personas vinculados a la
estructura del sistema burocrético reporta una alta demanda de labores de caracter operativo y
administrativo a las areas de gestion de personas, cuestibn que resulta problematica si se
considera que hoy dia es importante que estas unidades asuman labores estratégicas y de
soporte del desarrollo de personas en los servicios publicos, tal como se abordara a

continuacion.

Unidades de gestién de personas

Aunque existe una agenda digital del Gobierno, que se orienta a los servicios que el Estado
entrega a los usuarios externos, todavia muchas unidades y departamentos de gestion de

personas tienen sistemas informaticos desactualizados, no integrados o que atienden
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parcialmente los procesos. Esto implica la necesidad de contar con personal administrativo que
debe realizar manualmente una serie de procesos cotidianos tales como el control de asistencia

y la recuperacion de licencias, entre otros varios.

Si bien esto puede parecer de baja relevancia, en la realidad concreta de los servicios publicos
las unidades de gestion de personas cuentan con una alta carga administrativa. Ademas de las
labores propias de la gestion de personas, estas deben responder permanentemente ante las
Unidades de Auditoria y del Consejo de Auditoria Interna General de Gobierno (CAIGG), sobre
cuestiones como -entre muchas otras- los descuentos realizados al personal por ausencias y
atrasos®®. Sin embargo, habitualmente no se cuenta con programas informaticos que ayuden a
llevar un control certero y diario de esta informacion. En este sentido, ain muchos de los actos
administrativos que se pronuncian sobre las situaciones del personal se realizan manualmente y

en papel.

Sumado a lo anterior, las unidades encargadas de gestion y desarrollo de personas deben
entregar periédicamente una serie de informes: Informes Trimestrales de Dotacion de Personal
gue deben enviarse a la Direccion de Presupuestos; Informes Trimestrales del personal
contratado bajo la modalidad de honorarios a suma alzada que deben enviarse al Servicio Civil;
Informes sobre austeridad, probidad y eficiencia en el uso de los recursos publicos e informes
sobre Procesos de Gestion de Riesgos que deben enviarse al CAIGG. Se suma a ello la
obligatoriedad de registro en otras plataformas dispuestas por el Servicio Civil para determinados
procesos vinculados a la gestién de personas, tales como el Portal de Empleos Publicos para la
difusién de ofertas laborales en el sector publico, o el Sistema Informatico de Capacitacion
(SISPUBLI) para el ingreso y procesamiento de informacién relacionada a la capacitacion

institucional.

Como puede advertirse, la multiplicidad de requerimientos de informacion sobre los funcionarios
que se desempefian en los servicios publicos por parte de diversas instituciones vinculadas con
las materias del empleo publico que fueron descritas en el apartado sobre el marco institucional,
desvian recursos de las unidades de gestion de personas factibles de reorientarse a funciones
de mayor relevancia estratégica. Resulta por ende indispensable uniformar el contenido y

formato de la informacion solicitada por los organismos externos, pudiendo disponerse incluso

28 o . . . -

El Art. 72 del EA sefala expresamente que por el tiempo durante el cual no se trabaje efectivamente no pueden percibirse
remuneraciones, salvo que se trate de las situaciones previstas en dicho Estatuto como, por ejemplo: licencias médicas, feriados,
permisos con goce de remuneraciones, etc.
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de una especie de ventanilla Unica donde subir un Unico informe trimestral con toda la
informacién requerida de donde otros organismos fiscalizadores tomaran la informacion

necesaria.

El propdsito de todas estas medidas deberia ser uno solo: descargar a las unidades de gestion
de personas del cimulo de funciones administrativas manuales a que estan obligadas en la
actualidad, para que el personal de ellas pueda efectivamente dedicar la mayor parte de su
jornada al cumplimiento de aquellos desafios estratégicos de largo plazo que impactan en la
gestion de personas y que estdn contenidos en los instructivos presidenciales y en las
orientaciones de la OIT. Si se contara con este tipo de herramientas, se reducirian costos y
tiempo en el procesamiento de la informaciébn y ademas, ésta seria de mejor calidad,
favoreciendo la coordinacion de los distintos organismos vinculados al empleo publico en Chile,
al disponer de informacion consolidada para el cumplimiento de sus respectivas funciones

institucionales, tal como se vera a continuacion.

Ahora bien, la optimizacién de los mecanismos de registro sobre personas en los servicios
publicos y la disposicién de recursos no garantizan por si mismos el posicionamiento estratégico
de estas unidades. Estas deben transitar a un nuevo rol y actuar no sélo como una unidad
administrativa, sino como gestoras de las politicas de desarrollo de personas tal como se ha
impulsado desde la emisién del Instructivo Presidencial de Buenas Practicas Laborales en el

Desarrollo de Personas del afio 2015.

En definitiva, el andlisis y revisién de la estructura actual del sistema de remuneraciones, asi
como una profunda intervencion en las unidades de gestion de personas, permitird identificar
nudos criticos de caracter estructural y que merecen un andlisis mas profundo de los mismos.
Como puede advertirse, esta labor no es exclusiva de una sola institucion, sino que involucra
una correcta coordinacién entre los lineamientos futuros que pueda desarrollar la Direccion de
Presupuestos en lo referente a la modernizacién del sistema de remuneraciones, con la
asistencia técnica y ejercicio del rol rector que pueda desplegar el Servicio Civil en los servicios
de la Administracion Central del Estado y sus respectivas unidades o areas de gestion y
desarrollo de personas. A lo anterior se suma la necesaria coherencia en el ejercicio de control
interno y de fiscalizacion que deban ejercer tanto el CAIGG como la propia Contraloria General
de la Republica, en lo que refiere a materias vinculadas al empleo publico. En definitiva, depende
estrechamente de las posibilidades de articular las instituciones a cargo de las materias del

empleo publico bajo un modelo integral de gestion de personas para el Estado.
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Articulacidén de un modelo integral de gestién de personas en el Estado.

Como ha sido sefialado, se observa que la competencia en asuntos sobre el empleo publico en
Chile se encuentra a cargo de distintas instituciones. Aunque evidentemente esta no es la
arquitectura institucional ideal, en la practica los distintos aspectos que configuran las materias
de empleo publico en nuestro pais son de competencia de distintas instituciones, haciendo que
su centralizacion en una sola institucion aparezca como algo dificil de alcanzar. Esto implica
asumir el desafio de articular el sistema a partir de la coordinacion interinstitucional, para lo cual
resulta util potenciar que una institucion especializada en los asuntos del empleo publico se haga
cargo de esta labor. Con la instauracion del Servicio Civil el afio 2003, se ha ido configurando en
el pais una institucionalidad responsable de las politicas de gestion y desarrollo de personas,
aunque la institucion que cuenta con la mayor cantidad de competencias en materias de
administracién de personal sigue siendo el Ministerio de Hacienda a través de la DIPRES. En
este sentido, es posible apreciar que la légica de control del gasto publico es la que establece las
prioridades de desarrollo en este, lo que limita el ejercicio de las funciones que posee el Servicio

Civil en materias de gestién y desarrollo de personas.

Sin duda esto es un punto critico de desarrollo en materias de empleo publico. El desafio mayor
al respecto es la centralizacion de las labores de definicion de politicas y coordinacion
interinstitucional. En esta linea, el afio 2012 el Servicio Civil da un primer paso al establecer el
modelo de gestion de personas para la Administracion Central del Estado, brindando un marco
conceptual para integrar los distintos niveles jerarquicos junto con fortalecer la capacidad de los
servicios publicos en el desarrollo e implementacion de politicas y practicas de gestion de
personas mediante la definicibn de procesos, componentes, indicadores y niveles de
desempefo. A esto se le suma la definicibn de una serie de orientaciones técnicas para el
disefio e implementacion de productos vinculados a la gestion y desarrollo de personas en los
servicios publicos, establecidos a partir del Instructivo Presidencial sobre Buenas Practicas

Laborales en el Desarrollo de Personas en el Estado dictado el afio 2015.

Pero el alcance de estas iniciativas se vio limitado porque las atribuciones del Servicio Civil no
eran de caracter vinculante, restringiéndolas Unicamente a la entrega de orientaciones técnicas
para las unidades de gestién de personas con las cuales se vinculara. El afio 2016 con el
establecimiento de la Ley N° 20.955 se avanza en esta linea, ya que se define a esta institucion

como una autoridad en materia de gestién de personas en el Estado otorgandole un nuevo rol
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rector que la faculta para impartir normas de aplicacibn general en materia de gestién y

desarrollo de personas.

La definicion del rol rector viene a consolidar esta tarea de coordinacion de procesos y
establecimiento de politicas que vienen cumpliendo el Servicio Civil desde que su origen y podria
constituir el momento clave para enfrentar el desafio respecto a la centralizacion de las labores
de definicion de politicas y coordinacién interinstitucional en materias de empleo publico. En abril
del afio 2017 ya fue aprobado el primer paquete de normas en estas materias, publicandose en
noviembre del mismo afio en el diario oficial normas vinculadas a las siguientes materias: a)
estructura y estandares de las Areas de Gestion y Desarrollo de Personas; b) politicas de
gestion y desarrollo de personas; ¢) cumplimiento de estandares en procesos de reclutamiento y
seleccidn; d) concursabilidad y carrera funcionaria; €) cumplimiento de estandares en programas
de induccion; f) gestién de préacticas profesionales; y g) ambientes Laborales y calidad de vida

laboral.

Dada la relevancia de este nuevo rol, asi como la emision del primer paguete normativo con
toma de razon por parte de la Contraloria General de la Republica, se abre como desafio la
configuracion de un modelo integral en el cual concluyan los distintos niveles jerarquicos
coexistentes en los organismos publicos de la Administracion Central. En este sentido, se tiene
presente que la ley N° 20.955 establece la implementacion de un Modelo de Acompafiamiento y
Desarrollo para el Alto Directivo Publico (MAD) que brinde asesoria técnica y metodolégica en
forma permanente a ministerios y servicios publicos en materias de induccion, formacion,
desempefio, reconocimiento y desvinculacion de los altos directivos publicos (Servicio Civil,
2016). Este primer modelo, demuestra coherencia con los ciclos temporales de los distintos
procesos contenidos en el Modelo de Gestion de Personas del afio 2012, estableciéndose la
oportunidad de concebir un modelo de gestion integral que subraye la responsabilidad que tiene
la alta direccion en la gestion y desarrollo de los trabajadores de los servicios publicos que
lideran. Tanto el disefio como la implementacién de un modelo de estas caracteristicas, debera
tener en consideracion tanto las futuras necesidades de gestion de personas en los servicios
publicos chilenos como el resguardo de los derechos laborales de sus trabajadores y
trabajadores, con vistas a adecuar un modelo de empleo publico acorde al concepto de Trabajo

Decente promovido por la OIT y las siempre dindmicas demandas ciudadanas.
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3.2. Propuestas de desarrollo para el mejoramiento del empleo publico en Chile.

Avanzar hacia un modelo integral de empleo ptiblico

Tal como se ha sefialado, la falta de integracion entre las distintas tipologias de contratacion de
funcionarios constituye el principal desafio que enfrenta hoy el modelo de empleo publico en
Chile. La existencia paralela y diferenciada de varias estructuras genera problemas en el nivel de
la calidad del empleo publico, generando inequidades en las condiciones de las distintas
categorias. El debate respecto a como deberiamos enfrentar esta situacion es amplio y se
pueden proyectar posibilidades de desarrollo en distintos niveles de intervencion.

Esta integracion se debe producir tanto por via de la regularizacion de las situaciones desiguales
gue presentan el trabajo a contrata, como por la actualizacion de ciertas condiciones para
mejorar la adaptacion de los funcionarios de planta a las exigencias del contexto actual. Es
importante destacar en este punto que cuando se alude a mejorar las condiciones de flexibilidad
de las plantas, se reconoce la necesidad que éstas mantengan e incluso mejoren las
condiciones de seguridad de los funcionarios publicos, acorde a los principios del Trabajo
Decente que aqui se establecen como horizonte. En este sentido un modelo mixto e integral de
empleo publico para el pais debe ser capaz de combatir las condiciones de precariedad que se
pudiesen haber ido estableciendo a partir de la deformacion en la practica de la estructura

original establecida mediante el Estatuto Administrativo.

En el debate publico, el tema al que principalmente se ha aludido para hablar de las diferencias
entre los trabajadores de planta y los de contrata es el de la inestabilidad en el empleo, lo que se
ha ido enfrentando a partir de las modificaciones legales a la restriccion de duraciéon anual cuya
maxima expresion es su incorporacion a la ley de presupuestos. Por otra parte, hemos visto que
la jurisprudencia ha reconocido que la renovacion reiterada de la contrata genera la confianza
legitima que dicha préactica administrativa se reiterara para el afio siguiente29. Con todo ello y la
posicion que ha ido reiterando la jurisprudencia de los Tribunales Superiores de Justicia, el

problema de la inestabilidad asociada a esta categoria laboral se ha ido disipando.

Las principales desigualdades en este sentido, entonces, tienen que ver con ciertas condiciones

diferenciales de salida del empleo, como por ejemplo la justificacién para dar fin al contrato. A

2 partir de los dictamenes N222.766 que aplica a los funcionarios municipales y del N2 85.700 que amplia lo establecido por el
anterior a todo el sector publico.
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diferencia de los funcionarios de planta, los funcionarios a contrata pueden ser desvinculados de
su trabajo sin que medie una razén derivada del procedimiento de calificacion. El sistema de
calificaciones se aplica tanto a los funcionarios publicos de planta como a los de contrata, pero
esta no es la Unica via para hacer efectivo el despido para los funcionarios de contrata ya que el
contrato de estos puede no renovarse por razones diferentes a las evaluadas en el sistema de
calificaciones. Esta equiparacion en las condiciones que pueden conducir al fin del cargo de un
funcionario publico aparece como un aspecto a analizar para el desarrollo de un modelo mixto
integrado, velando por una solucién equilibrada que resguarde tanto los derechos laborales de
los funcionarios y la adecuada gestion de su egreso, como la necesaria flexibilidad que debe
poseer el servicio publico para restructurar su fuerza laboral en atencién a los objetivos

estratégicos que declare y los consecuentes desempefios requeridos.

Otra cuestiébn que marca diferencias entre los funcionarios a contrata y funcionarios de planta
son las condiciones para la movilidad. Es posible identificar los siguientes cuatro tipos de
movilidad: ascendente, horizontal, en el puesto y entre servicios. La movilidad se puede producir
frente a los siguientes motivos: llenar una vacante disponible, cambiar de funciones al interior del
servicio, mejorar las condiciones, cambiar de nivel jerarquico o cambiar de servicio. En el caso
de los trabajadores de planta, al menos los tres primeros casos se encuentran regulados y se
llevan adelante a través de los concursos internos de promocion. Por otra parte, mediante el
Art.87 se establece la posibilidad de conservar la titularidad de la planta al ocupar otros cargos
compatibles, tal como los de exclusiva confianza, aquellos cuyo nombramiento sea por
plazos legalmente determinados y cargos de contrata. En el caso de los trabajadores a contrata
por su parte, no existen procedimientos establecidos para regular la movilidad laboral. Recién el
afio 2016, en el marco de la aplicacion del Instructivo Presidencial sobre Buenas Practicas
Laborales en Desarrollo de Personas en el Estado, el Servicio Civil define una serie de
orientaciones para la elaboracion de un procedimiento de movilidad interna para las contratas e
intenta con ello transparentar los criterios que se utilizardn para asegurar la promocién, priorizar
el mérito, promover la idoneidad y asegurar las buenas practicas existentes en la materia. Dicho
documento busca constituir un avance en la linea de mejorar los procedimientos para la
movilidad de las contratas, enfrentando con ello los problemas de equidad interna derivados de
este aspecto y promoviendo acciones de desarrollo para las personas que ocupan esta categoria
laboral. Ahora bien, este avance no contempla la articulaciéon de la movilidad entre ambas

categorias laborales ni tampoco hace referencia a los procesos de movilidad entre servicios,
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tarea que podria analizarse, en la linea de avanzar hacia la configuracion de un modelo

integrado.

Por altimo, la existencia de un procedimiento de concurso altamente regulado para el ingreso de
los trabajadores de planta genera una carga burocratica que en ciertas ocasiones se ha evitado
a través del uso de la provision mediante la categoria de contrata. Ahora bien, esta diferencia
entre los procedimientos de ingreso al empleo publico para funcionarios de planta y contrata se
ha ido disipando también a partir de la implementacion del Instructivo Presidencial sobre Buenas
Practicas Laborales en Desarrollo de Personas en el Estado. En el marco de este se ha
establecido un paquete de orientaciones técnicas para los procedimientos de reclutamiento y
seleccién del personal de contrata y honorarios. Basado en la evidencia este se propone
asegurar la seleccién de candidatos que respondan a las caracteristicas asociadas a un
desempenfio exitoso para un determinado cargo. En esta linea, resulta fundamental asegurar la
implementacién de estos procedimientos para los trabajos en esta categoria, al mismo tiempo
que mejorar y agilizar los procesos de implementacion de los concursos para el ingreso a la

planta30.

En definitiva, el logro de un modelo de empleo publico que articule las categorias de planta y
contrata requiere avanzar en estas lineas. Para integrarlas se deben abordar tanto los aspectos
problematicos que aln afectan a la categoria a contrata y que generan condiciones de inequidad
para estos funcionarios publicos, como aquellos que rigidizan y dificultan el uso de los cargos de
planta provocando su vaciamiento. Sélo asi es posible adaptar la estructura de empleo definida
por EA a las condiciones actuales del empleo y la funcién publica, avanzando en un proceso real
de modernizacién de este. Por Ultimo, parece posible y conveniente abrir un proceso de reflexion
respecto a la eventual necesidad de actualizar o modificar las leyes de plantas y dotaciones de
los servicios publicos -especialmente aquellas definidas bajo el contexto de un Estado mucho
menos modernizado que el actual- a fin de evaluar, por ejemplo, cambios mas estructurales,
como podria ser la definicion de un acceso a la administracion central del Estado a través de
perfiles unificados, mediante un organismo Unico que se encargue de su definicion, la posibilidad

de generar carrera cambiando entre servicios, entre otras alternativas.

30 . . e w » s . . .

En tanto obedece a regulaciones diferentes, el término “concurso” sélo aplica al proceso para el ingreso y promocidn de las
plantas. Para el caso de las contratas y honorarios, el término que se utiliza es el de “procedimiento de reclutamiento y
seleccion”.
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Potenciar el proceso de regularizacién del uso del trabajo a honorarios en la Administracién Central del
Estado e iniciar el diagndstico de la situacién del uso de la categoria de honorarios en el resto del Sector

Publico

Tal como lo sefiala el el Instructivo Presidencial sobre Buenas Practicas Laborales en Desarrollo
de Personas en el Estado, “la contratacion de personal a honorarios es un mecanismo de
prestacién de servicios que tiene por objeto permitir a los jefes superiores de la Administracion
del Estado contar con la asesoria de especialistas en determinadas materias, siempre que se
trate de funciones propias del servicio pero que se presenten con caracter ocasional y no
habitual, o se hallen circunscritas a cometidos especiales o especificos del servicio o reparticion
publica”. En esta linea, el sentido original de esta categoria se ha ido perdiendo con la extensién
en el temporal del uso del trabajo a honorarios, situacion que genera trabajo precario al interior
del Estado. Se ha posicionado como un deber ético del Estado regularizar esta situacion, de tal
manera que el afio 2015 se ha iniciado el Plan de Traspaso de Honorarios a la Contrata y el afio
2016 se han normado los procedimientos para la aplicacion de este plan. El afio 2017 por su
parte, se ha establecido que los trabajadores que cambien de calidad juridica siguiendo este
mecanismo mantendrdn sus remuneraciones brutas. Esto como resultado del protocolo de
acuerdo suscrito el 25 de noviembre de 2014 entre el Gobierno, la CUT y diversas federaciones
de trabajadores del sector publico. Segun las cifras informadas por la Direccion de
Presupuestos, para el segundo semestre del 2017 se espera lograr el traspaso de 8000
trabajadores a honorarios a la contrata, completando el total de 14.007 personas consideradas
en el plan 2015-2017. Por otra parte, a nivel legislativo se ha establecido el limite maximo de

honorarios a contratar por cada servicio.

Ahora bien, considerando que el niumero total de trabajadores a honorarios en la Administracion
Central del Estado informado por la DIPRES para el afio 2016 que es de 46.485% personas y el
de honorarios con permanencia de mas de un afio informado en 16.841 personas, el impacto de
este plan aun es bajo. Es necesario acelerarlo y complementarlo con un plan intermedio de
caracter temporal para asegurar las condiciones de trabajo, seguridad y cumplimiento de la

responsabilidad administrativa de las personas que cumplen funciones publicas bajo esta

31 S s . ~ . .

Como se sefald precedentemente, dentro del total de personas a honorarios sefialado, un nimero importante corresponde al
sector Salud, en que la figura de contratacion a honorarios (para especialidades, por horas y turnos), lo que se ajusta al espiritu
de esta modalidad contractual. Lo propio ocurre con el personal a honorarios vinculados a programas.
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categoria. Ademas, se debe extender este a los niveles descentralizados y otros ambitos del
trabajo en el sector publico que ain no han sido abordados.

Reconocimiento del Derecho a Huelga y adopcion de estdandares minimos en el ejercicio de los derechos

colectivos.

La prohibicion de derecho del derecho a huelga en el sector publico, establece como principal
desafio en el ambito de los derechos colectivos la derogacion de dicha prohibicion y el
reconocimiento del derecho a huelga. Esto resulta fundamental en el desafio de avanzar hacia el
Trabajo Decente en el sector publico.

Al respecto, es importante destacar que el que la huelga no se encuentre reconocida
formalmente responde también a una cuestion cultural que tiende a obviar la existencia de
conflictos en la relacién laboral y en cuya superacion es posible avanzar. El reconocimiento del
conflicto debe acompafiarse de mecanismos que permitan promover la conciliacion,
promoviendo con ello la buena salud de las relaciones laborales en el pais y como una forma de
evitar que el ejercicio del derecho a huelga en el pais signifique un deterioro del cumplimiento de
la funcién publica. En esta linea merece la pena incorporar aquellas definiciones que permitan
cumplir los estdndares minimos reconocidos por la OIT, tal como la definicién de los servicios

minimos.

Por dltimo, respecto al tema de la negociacion el desafio es asegurar condiciones basicas para
su desarrollo y el cumplimiento de los acuerdos adoptados. Esto en la linea de avanzar hacia el
establecimiento de procesos articulados de dialogo social al interior del Estado. En este sentido,
una alternativa es que el Servicio Civil asuma labores de coordinacion en materia de relaciones
laborales, ejerciendo de forma efectiva y oportuna su funcién como instancia de apoyo a la
interlocucién con las organizaciones de funcionarios de los ministerios y servicios, tal como

establece su mandato legal.

Revisar la estructura de remuneraciones definida por la Escala Unica de Sueldos

Tal como se ha revisado, la estructura definida a través de la escala Unica de sueldos establece
una remuneracion compuesta de un sueldo base y de varias asignaciones complementarias, con
una distribucion tal que estas ultimas constituyen el mayor porcentaje del sueldo de los
funcionarios publicos. Esto contribuye a aumentar la complejidad del sistema de empleo publico
en Chile. Es dificil plantear aqui una propuesta especifica al respecto, porque el analisis de las

consecuencias de cada uno de los componentes que configuran esta estructura remuneracional
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excede las posibilidades de este estudio, pero si es posible plantear la necesidad de revisar esta
composicion en el entendido que el sueldo base deberia corresponder a la mayor proporcion de
la remuneracion del empleo publico y no el componente complementario. Si bien en el caso del
sector publico el problema de la existencia de un sueldo complementario tan alto no es una
mayor precariedad, como en el caso del sector privado, esto si puede derivar en inequidades
entre personas que ejercen una misma funcion segun la estructura de asignaciones que reciban.
Este tipo de cuestiones son las que se deben analizar con el fin de asegurar un mayor equilibrio
de base en materia remuneraciones en vistas a lograr un empleo publico de calidad acorde con

las exigencias del trabajo decente que hoy se establecen como horizonte.

Por su parte las asignaciones personales de caracter diferencial, deben actualizarse para
responder a las exigencias que hoy dia se reconocen como fundamentales para promover el
buen cumplimiento de la funcién publica y para cumplir realmente con el objetivo que se han
propuesto. En este andlisis se ha revisado el caso de la asignacién de modernizacién y de la
asignacion profesional, pudiendo ver que el sentido con el que nacen se ha ido perdiendo con el
tiempo y por lo tanto merecen una revision en la linea sefialada. Asi como estas, corresponderia
en este proceso de revision transparentar las complejidades de determinados cargos que se han
ido adaptando a la actual estructura de remuneracion por medio del establecimiento de
asignaciones. Esto en la linea de llevar a delante un diagnéstico apropiado en el proceso de
revision de la estructura de remuneracion que actualmente opera para el empleo publico de la

Administracion Central del Estado en nuestro pais.

Definicién de roles y actores en el desarrollo de la gestién de personas.

En vista a articular la arquitectura institucional que actualmente opera en el Estado, se establece

la necesidad de mejorar la coordinacion interinstitucional entre aquellas instituciones a cargo de
las materias del empleo publico en el pais. Pero esto es muy dificil de llevar adelante si no se
define con claridad el rol que debe desempefiar cada uno de los actores involucrados.
Considerando el empleo publico desde la perspectiva de la gestion del desarrollo de personas en
el Estado, se observa la necesidad de potenciar ain mas la funcién rectora del Servicio Civil
para que se convierta en el organismo encargado de esta articulacion, centralizando alli algunas
funciones fundamentales. En esta linea, es interesante analizar la factibilidad de que el rol rector
del Servicio Civil se consolide en la asignacion de un cardcter vinculante para la definicion de
politicas, directrices y procesos para los servicios de la Administracion Central del Estado. Esto

permitiria establecer con claridad qué y a quién deben seguir los servicios en la definicion de sus



Empleo Pablico en Chile

» Modelo de Empleo Publico en Chile: Nudos criticos, desafios y lineas de desarrollo para una agenda 2030 Servicio Civil

acciones en torno al empleo y gestién del desarrollo de personas, funcién que hoy se encuentra
dispersa en la complejidad institucional descrita en este estudio. Asimismo, evitaria que el nuevo
rol se consolidara solo a través de la emision de paquetes normativos, cuestion que implicaria el
riesgo de sobre generacion de normas sin que existan vias para asegurar la aplicacion de estas.
En este sentido, un camino posible es la centralizacion de las funciones de control en el Servicio
Civil, articulandose estas con los procesos de control requeridos por los distintos organismos que
ejercen funciones en torno al empleo publico. Ello permitiria reforzar el rol rector de este
organismo vinculando la implementacion efectiva de las politicas, directrices y procesos
derivados de las normas establecidas para asegurar el buen funcionamiento del empleo publico
en el pais, en el horizonte de promover los principios del trabajo decente y la calidad de la

funcién publica.

Al respecto, resulta fundamental revisar el tema de la sobrecarga administrativa que presentan
las unidades de gestion de personas, ya que impide el cumplimiento de una funcion estratégica
para el desarrollo de personas en el Estado. Tal como se ha sefialado, la via de la simplificacion
mediante el uso de nuevas tecnologias y/o plataformas de trabajo no es suficiente, sino que
también requiere revisar las estructuras y procesos que determinan su trabajo y que se han ido
articulando en torno a definiciones en algunos casos ya no tan apropiadas para el contexto

actual.

Una cuestion que se debe enfrentar para potenciar el rol rector del Servicio Civil en la linea
propuesta, es avanzar en la articulaciéon de las funciones en torno al empleo publico de los
distintos niveles jerarquicos. Con la creacién del Servicio Civil y la simultanea instalacion del
Sistema de Alta Direccién Publica en el afio 2003, se tendi6é a separar las funciones de ADP de
las relativas a la gestion de desarrollo de personas en el resto del empleo publico. Asi se dio
especial énfasis a la definicibn de criterios meritocraticos de ingreso y la instalacion de
mecanismos de incentivos para atraer y fortalecer a los altos directivos y se asumié que esto
generaria réditos positivos en la gestion de los servicios publicos en su conjunto. Esta forma de
estructurar separadamente estos aspectos, se comprende en el marco del proceso de
modernizacion de la gestién de corte mas gerencialista que caracterizé al Estado chileno desde
inicios de los afios 90 y la urgente necesidad de instalar un sistema que despolitizara la
designacion de los cargos de confianza en el primer y segundo nivel jerarquico, pero hoy dia se
hace urgente revisarlo. Sin desconocer el impacto positivo que este sistema ha tenido tanto en

la gestion de los servicios publicos como en la profesionalizacion de los altos directivos, es
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posible sefalar que esta divisibn que lo caracteriza se debe ir diluyendo en pos de la
configuracion de un modelo integral en el cual confluyan los distintos niveles jerarquicos. Esto
permitird subsanar paulatinamente las excesivas heterogeneidades en la gestién de los distintos
niveles jerarquicos existentes en las instituciones publicas, junto con vincular la gestion de los

trabajadores publicos con la propia gestién de la alta direccién.

Por dltimo, la propuesta de asignacion de roles aqui descrita requiere del mejoramiento de las
capacidades para el desarrollo de la gestién de personas. Esto no s6lo implica la discusion en
torno a si es necesario aumentar la dotacion del Servicio Civil, sino también aquella relativa a
cémo abordar los procesos de formacion de especialistas en estos temas. El desarrollo al
respecto es aln muy incipiente, y s6lo han existido hasta la fecha algunos convenios con
entidades académicas para la oferta de programas de formacion, pero merece la pena abrir esta
discusion para pensar cual es el modelo adecuado para ello en nuestro pais atendiendo a las
actuales necesidades expresadas por la ciudadania, y muy especialmente a los desafios futuros
gue se avizoran en términos de desarrollo socioecondémico, derechos laborales y uso de nuevas

tecnologias, entre otros.



Empleo Pablico en Chile

» Modelo de Empleo Publico en Chile: Nudos criticos, desafios y lineas de desarrollo para una agenda 2030 Servicio Civil

CONCLUSION

En el presente estudio se ha intentado desarrollar una comprension integral del empleo publico
en Chile, identificando los origenes de su constitucion y los distintos hitos e influencias que han
definido su actual configuracién. Siendo el empleo publico un eje fundamental de un proceso
mayor de modernizacion del Estado, se han puesto de manifiesto las politicas gubernamentales
desarrolladas por los gobiernos durante las ultimas décadas. Especial atencién se ha dado al
aporte que ha desarrollado en dicha labor la institucionalidad del Servicio Civil, tanto en la
profesionalizacién de la alta direccibon mediante el Sistema de Alta Direccion Publica, como
mediante las politicas y practicas impartidas en la gestion y desarrollo de personas ubicadas en
los demas niveles jerarquicos. A lo largo de sus quince afios de existencia, este ha logrado
posicionarse como un referente insoslayable al asumir la responsabilidad de llevar adelante las
iniciativas tendientes a perfeccionar las condiciones de trabajo de los trabajadores y trabajadoras
gque se desempefian en una diversidad de servicios publicos, cada uno con sus complejidades

particulares.

Tal como se analiz6 en la revision internacional sobre el empleo publico, el Servicio Civil es parte
fundamental de la institucionalidad de los servicios administrativos y una pieza central del poder
publico. El proceso de institucionalizacién de este organismo, que se inicia en la década del
2000 en Latinoamérica, debe fortalecerse para alcanzar una efectiva implementacion en las
politicas de empleo y gestion de personas en el sector publico, cuestion que constituye un
aspecto central del buen funcionamiento de los sistemas democréticos, en tanto permite reducir
la discrecionalidad en el manejo de la administracion puablica, asegurar la transparencia en la
provision de los cargos publicos, pero también porque constituye la base para el establecimiento

de un servicio publico de calidad.

En este sentido el fortalecimiento de la calidad del empleo publico en la linea de los desafios del
trabajo decente, asi como de la institucionalidad que se encargue de ello, constituye una via

para el mejoramiento del ejercicio de la funcion publica y la relacion con la ciudadania.

Con todo lo anterior, en este estudio se han identificado los avances, asi como los nudos criticos
vinculados a los diversos ambitos de desarrollo en el actual modelo de empleo publico en Chile.
A partir de ello, se han propuesto algunas lineas de desarrollo que permiten orientar acciones

para mejorar las condiciones del empleo publico en el pais con vistas a promover y garantizar el
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trabajo decente, y el fortalecimiento de la funcién puablica en un horizonte que trascienda la
préxima década. Dicha labor, por cierto, representa una politica publica de largo alcance y no se

restringe a la gestion de una Unica administracion gubernamental.

Los grandes desafios que en esta materias se han identificado para el Estado chileno son: a) el
disefio e implementacion de un modelo integral de empleo publico que articule las distintas
categorias de funcionarios que actualmente ejercen la funcién publica; b) la regularizacion del
uso del trabajo a honorarios; c) el fomento de las relaciones laborales y promocion de los
derechos colectivos de los trabajadores del Estado en concordancia con los estandares
internacionales contenidos en instrumentos suscritos por el pais; c¢) la modernizacion de la
estructura de remuneraciones a fin de equilibrar la estructura basal con los mecanismos de
incentivos a funciones particulares y los de desempefio en una ordenacion uniforme para
quienes se desempefien al interior de una institucién publica; y especialmente d) la definicién de
roles y actores gravitantes en la gestiéon y desarrollo de personas que se desempefian en el
gobierno central, para consolidar la articulacion interinstitucional y entre los distintos niveles

jerarquicos.

Desde la 6ptica del Servicio Civil, existe la conviccion de que dichos desafios no pueden ser
abordados desde una perspectiva Unica y excluyente, sino que deben enmarcarse en un modelo
de empleo mixto que incorpore las bondades de los sistemas de carrera y de puestos de trabajo,
tomando los resguardos necesarios para evitar eventuales consecuencias negativas especificas

de cada uno.

Ahora bien, enfrentar los nudos criticos que han sido identificados en el presente estudio,
involucra directamente el quehacer institucional del Servicio Civil, aunque considerando las
condiciones del marco institucional del empleo publico en nuestro pais, ello tampoco se
circunscribe a esta sola institucion. Estos desafios exigen el actuar coordinado de todo el
aparato estatal para que las lineas de desarrollo que sean desplegadas a futuro, tengan una
verdadera implementacibn e impacto, tanto en los trabajadores publicos como en las
prestaciones y servicios entregados a la ciudadania. No obstante, se hace evidente la necesidad

gue el Servicio Civil adquiera un rol estratégico en esta necesaria coordinacion interinstitucional.

Desde esta perspectiva, el rol rector se debe consolidar en la asignacion de un caracter

vinculante para la definicion de politicas, directrices y procesos para los servicios de la
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Administracion Central del Estado, centralizdndose alli algunas de las funciones fundamentales

en estas materias.

Al respecto, el rol rector del Servicio Civil consagrado el afio 2016 por medio de la ley N° 20.955,
viene a cimentar los estandares minimos en materias de gestiébn y desarrollo de personas
establecidos en el Instructivo Presidencial sobre Buenas Practicas Laborales en Desarrollo de
Personas en el Estado. Este no garantiza en si mismo el perfeccionamiento genuino en la
gestion y desarrollo de personas en los servicios publicos, ni su anhelado efecto en la mejora de
la calidad del empleo publico del pais y en la calidad de los servicios otorgados al ciudadano,
sino que requiere que este rol rector se consolide en un cardcter articulador de las politicas de

gestion de personas en el sector publico.

El Servicio Civil, ademas de continuar ejerciendo su labor de asistencia técnica y asesoria en
materias de gestion y desarrollo de personas -especialmente en aquellos servicios publicos que
evidencien un menor grado de desarrollo en estas materias-, puede asumir de forma simultdnea
nuevos y mas complejos desafios a futuro que no se resuelven por la simple aprobacién de una
normativa especifica. Retos tales como la coordinacion con otros actores en materia de
relaciones laborales, la promocién y fomento del didlogo social al interior de cada uno de los
servicios publicos, la integracién de informacion vinculada a personas en el Estado para una
gestion rapida y eficaz, la implementacién de un sistema de formacién que posibilite un real
desarrollo de carrera a los funcionarios publicos, el desarrollo de los altos directivos y su
responsabilidad en la gestion de las personas que se desempefian bajo su direccion, son solo
algunos de los posibles de enfrentar. Si bien algunos de ellos ya han sido iniciados, estos
deben ir adquiriendo una creciente importancia en el desarrollo de la gestibn de personas,
cuestion que ademds exigird el desarrollo de nuevas y mayores experticias en la propia

institucion.

Con lo anterior, no se desconoce el innegable valor que posee la facultad de impartir normativas
en materias de gestion y desarrollo de personas, pero para que dicha normativa devenga en un
real aporte en la modernizacion del empleo publico debe estar acompafiado de un caracter
vinculante que resguarde la posibilidad de avanzar hacia la coordinacion inter institucional. Solo
asi se podra evitar una sobre generacion de normativas que colisione con el ejercicio de las
funciones de otras instituciones, pudiendo verse menoscabada la real implementacion de los

contenidos de dichas normativas.
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La coordinacién entre diversas instituciones evidencia que solo mediante el fortalecimiento de
una visién de Estado sera posible una mejora en la calidad del empleo publico chileno que se

mantenga y proyecte en el tiempo.

En definitiva, este estudio da cuenta de la complejidad inherente al modelo de empleo publico en
el pais, asi como la relevancia de este &mbito para enfrentar los procesos de modernizacion en
coherencia con las demandas de la ciudadania. Plantea, asimismo, desafios particulares al
propio Servicio Civil en funcion del mandato legal que se le ha asignado y dado su rol en el
fortalecimiento de la funcidon publica para la adecuada provision de los bienes publicos y
servicios esenciales que deben estar permanentemente garantizados a la ciudadania. Se adopta
asi la linea de enfrentar el desafio de velar por las adecuadas condiciones, ambientes y
derechos laborales de los trabajadores y trabajadoras que diariamente ejercen la funcién publica
en cada uno de los servicios a lo largo del pais.

La posibilidad de reflexionar en el nivel normativo, practico e institucional sobre el recorrido que
se ha realizado en estas materias permite vislumbrar posibles rutas a seguir con miras al afo
2030. Se desarrolla, por lo tanto, una perspectiva de largo plazo que permita avanzar hacia la
consolidacion de un modelo de empleo publico que se adecue al concepto de Trabajo Decente
propuesto por la OIT, garantizando con ello la promocion de los derechos fundamentales en el

trabajo, el empleo, la proteccién social y el dialogo social.

Por altimo, a la luz del desarrollo expuesto en el presente documento, es posible considerar que
con el transitar del actual modelo del empleo publico a un nuevo estadio de desarrollo se abre
también un nuevo horizonte para consolidar la responsabilidad institucional en torno a estas

materias en el pais.

A través de un genuino y sostenido compromiso para el perfeccionamiento del modelo de
empleo publico en el pais, el Estado chileno estar4 en condiciones de afrontar las crecientes
complejidades aparejadas por el contexto mundial en el que se encuentra, permitiendo que el
desarrollo de este ambito constituya un pilar fundamental para el cumplimiento de la funcion
publica. De esta forma se podra resguardar tanto la dimensién humana de quienes desempefian
esta labor, como también estar a la altura de los desafios de desarrollo en estas materias
vinculados con el fortalecimiento de la democracia, una mayor vinculacién con la ciudadania, la
incorporacién masiva de nuevas tecnologias al ejercicio de la funcién publica, las exigencias de

transparencia y comportamiento ético reclamadas a todos quienes desempefian dicha funcion y
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las nuevas perspectivas de trabajo que caracterizardn a las futuras generaciones de

trabajadores y trabajadoras del Estado de Chile.
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