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Este articulo analiza los principales factores que condicionan la seleccién de un directivo publico de
primer nivel jerdrquico en Chile con base en una perspectiva de corte sociolégico y el uso del concepto
especies de capital. El trabajo realiza un recorrido tedrico y descriptivo sobre la modernizacion del
Estado y la profesionalizacion de la gestion publica en Chile. Posteriormente con una muestra de 45
casos correspondientes a altos directivos nombrados durante el periodo 2003-13, se trabaja con modelos
de regresién logistica para determinar los factores que condicionan la seleccién de estos funcionarios.
Se llega a la conclusién que el capital politico no es un factor que favorece la seleccion del actor.
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Servico civil no Chile, analise dos diretivos de primeiro nivel hierarquico (2003-13)

Este artigo analisa os principais fatores que influenciam a escolha de um diretivo publico de primeiro
nivel hierdrquico no Chile, com base numa perspectiva socioldgica e no uso do conceito espécies de
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capital. A pesquisa realiza um rastreio teérico e descritivo sobre a modernizacdo do Estado e a pro-
fissionalizacdo da gestdo ptblica no Chile. Logo, com uma amostra de 45 casos relativos aos altos
funciondrios publicos nomeados durante o periodo 2003-13, usaremos modelos de regressdo logistica
para determinar os fatores que influenciam na selegio desses funcionarios. Contudo, o artigo conclui
que o capital politico ndo é um fator que favorece a selecdo do ator.

PALAVRAS-CHAVE: servico civil; alta direcdo publica; tecnocracia; Chile.

Civil service in Chile, analysis of senior civil servants on the top rung of the hierarchy (2003-13)
This article analyses the main factors that affect the election of a high civil servant in the first level of
hierarchy in Chile, according to a sociological perspective using the capital species concept. This paper
provides a theoretical and descriptive travel on State modernization and professionalization of public
management in Chile. Later, with a sample of 45 cases regarding high civil servants designated during
the period of 2003-13, a maximum likelihood logit models were performed to determine the factors
that influence the selection of these civil servants. It concludes that political capital is not a factor that
gives advantage in the selection.

Keyworbs: civil service; high public management; technocracy; Chile.

1. Introduccion

La discusién sobre burocracia, tecnocracia y procesos politicos, ha sido central para diferentes
disciplinas de las ciencias sociales, particularmente para las vinculadas a la gestién y adminis-
tracion (Garcia-Pelayo, 1982). Como consecuencia de este debate y de la implementacién de
los procesos de modernizacidn del sector ptiblico, se suele pensar que un servicio civil auténo-
mo,? alejado de pugnas y conflictos politicos, permite garantizar buenos niveles de eficiencia
en la gestién gubernamental, disminuyendo ademads el riesgo de casos de corrupcion.

Siguiendo a Ballart y Rami6 (2000) y Ramio y Salvador (2005), los servicios civiles pue-
den ser clasificados en torno a dos diadas. La primera pone en tensién el grado de politizacion
frente al grado de profesionalizacion. La segunda diada pone en contraposicion el nivel de
apertura del sistema frente al nivel de cierre que éste presenta. La tensidn entre politizacion y
profesionalizacion tiene directa relacion con la priorizacion de la confianza politica sobre los
méritos profesionales en los procesos de reclutamiento del funcionariado. Por otra parte, la
tension entre los diversos grados de apertura tiene relacion con el hecho de que los sistemas
cerrados se basan en carreras de por vida, lo que implica tacitamente que los funcionarios
deben necesariamente poseer habilidades polivalentes y ademas adecuarse a las distintas ne-
cesidades y cambios a lo largo de su carrera. Frente a esto los sistemas abiertos se basan en
una seleccién que prioriza la especializacién.

2 Se entiende servicio civil como: “[...] sistema de gestiéon del empleo publico y los recursos humanos adscritos al
servicio de las organizaciones publicas, existente en una realidad nacional determinada” (Echebarria, 2006:4).
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Los sistemas donde predomina la politizaciéon son similares a la administracién pu-
blica estadounidense del siglo XIX basada en un sistema de botin (spoil system) o al sistema
de cesantias espafiol de la misma época. Estos sistemas de botin implican la renovacion del
funcionariado publico después de las elecciones, ya que el partido —o coalicion— vencedor
recompensa a sus militantes y adherentes con nombramientos en reparticiones publicas (Ra-
mié y Salvador, 2005). El spoil system de antafio asume formas contempordneas, una de ellas
se refiere a un sistema de circuito abierto que implica seleccién con base en confianza politica
con criterios profesionales subsidiarios. Otra forma contemporanea es el sistema de circuito
cerrado referido a la combinacién de méritos y confianza politica con base en nombramientos
directos, mucho mas similar al sistema clasico (Quermonne, 1995; Ramid y Salvador, 2005).

El spoil system se relaciona con los sistemas de servicio civil basados en clientelismo
descritos por Grindle (2012). El surgimiento de los sistemas de servicio civil impuso nuevas
“reglas de juego” en el mundo politico, ante esto los agentes se acomodaron para obtener po-
siciones dentro del Estado: en Prusia y Japon, por ejemplo, predominaron reformas con hin-
capié en la educacion como medio para entrar al servicio publico, situacién que implicd que
las élites aristocraticas resultasen privilegiadas, ya que tenfan mayor facilitad para acceder a
una buena educacion (Grindle, 2012).

Lo anterior se vincula con las estrategias de reproduccién social mediante las cuales un
individuo —o familia— busca asegurar o mejorar su posicion en el espacio social, contexto
en el cual la reconversion de capital econdmico en capital cultural emerge como una estra-
tegia clasica de reproducciéon (Bourdieu, 2011). Esta situaciéon es palpable en los sistemas de
servicio publico que surgieron en Gran Bretafia o Francia, casos en los cuales el clientelismo
emergié como un mecanismo para garantizar que las élites accedieran a cargos publicos y asi
pudiesen asegurar su bienestar (Grindle, 2012).

Los sistemas de botin han contribuido a generar brechas entre el mundo politico y el
mundo de los funcionarios profesionales, sean éstos burdcratas, tecndcratas o altos directivos
publicos. Cada uno de estos términos se asocia a diferentes perfiles de funcionarios publicos
profesionales, cada cual con distintos recursos y capitales.® Es importante sefialar que el uso
de distintos términos para referirse a los funcionarios publicos también da cuenta de distintas
formas de ver la relacién entre politica y administracién, ya que, cada término tiene asociada
una ontologia especifica sobre dicha relacién. Tradicionalmente los burdcratas de alto nivel
han sido denominados “mandarines”, esto en el contexto de una visiéon weberiana donde la
imposibilidad de remocién del funcionario generaba una captura de los burdcratas sobre los
agentes politicos. Por otro lado, el término tecndcrata suele ser usado para referirse a buro-
cratas con altos niveles de recursos técnicos, mientras alto directivo publico es mas propio
del enfoque de la Nueva Gestién Publica (NGP). El tecndcrata suele generar vinculos con el
mundo politico, intentando penetrar en spoil systems de circuito abierto, mientras que el alto
directivo publico obedece a una ldgica de agencia que implica delegacién y autonomia.

3 Concepto que sigue la tradicién de la sociologia politica francesa (Bourdieu, 1980/2009, 1997/2011).
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En este contexto, cabe preguntarse sobre la asentada idea acerca de los beneficios de la
existencia de un servicio civil auténomo alejado del poder politico. ¢Es realmente posible la
existencia de funcionarios publicos de alto nivel alejados e independientes del poder politico?
Esta pregunta es relevante pues la idea de un cuerpo de altos directivos separados de la po-
litica y la burocracia cldsica ha comenzado a ser vista como una pieza fundamental para las
reformas del servicio civil en la regién (Ramos y Scrollini, 2013).

Este trabajo realiza un anadlisis de los procesos de seleccién de los directivos publicos
que han sido nombrados en las reparticiones que dependen de los principales ministerios
chilenos. Se realiza un analisis descriptivo de los concursos realizados y se analizan los fac-
tores que determinan la seleccién en un cargo de primer nivel jerdrquico en el Sistema de
Alta Direccién Publica (SADP) en Chile. Los factores que se analizan son sexo, posesion de
capital politico, nivel educacional (capital cultural institucionalizado), sector de procedencia
con respecto a la ocupacion anterior (publico-privado), y vinculaciones a universidades tra-
dicionales. En resumen, el trabajo se enfoca en los procesos de seleccién de directivos para
cargos del primer nivel jerarquico en servicios dependientes de importantes ministerios. La
pregunta que se busca responder es, {cudles son los principales factores que intervinieron en
el nombramiento de estos funcionarios? Responder esta interrogante permitira evaluar el rol
del SADP en los procesos de nombramientos de altos directivos de dreas altamente sensibles
para los gobiernos.

En el siguiente apartado se realiza un recorrido tedrico-descriptivo sobre la relacion en-
tre politica y administracion publica, la modernizacion del Estado y la profesionalizacién de la
gestion publica en Chile. En una primera instancia se da cuenta del contexto y los claroscuros
que rodean a la profesionalizacién de la funcién ejecutiva en el caso chileno, posteriormente
se aborda el surgimiento del SADP. El segundo apartado es de caracter metodoldgico y ofrece
detalles sobre los datos con los cuales se trabaja. En el tercer apartado se presentan resultados
de orden descriptivo y distintos modelos logisticos que permiten evaluar los factores determi-
nantes en el nombramiento de altos directivos publicos. Finalmente se encuentra el apartado
de conclusiones y discusion.

2. La modernizacion del Estado y la profesionalizacion de la gestion publica en
Chile

2.1 Politica y administracion publica, un debate de larga data

La relacion entre politica y administracion publica ha dado pie a un debate de larga data,
donde el paradigma tradicional, que implica una separacion entre ambas esferas, ha sido
fuertemente cuestionado. Si bien durante la primera mitad del siglo XX existié una visién de
la politica y la administraciéon como esferas separadas en el contexto de la actividad guber-
namental, desde la década de 1980 en adelante, la participaciéon de las instituciones en la
actividad politica y la influencia de las élites en las decisiones administrativas y burocraticas
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ha sido un area de estudio que ha despertado gran interés entre académicos e investigadores.
En esta linea, las perspectivas neoinstitucionalistas dan cuenta de las redes entre funcionarios
publicos y politicos profesionales (Ansell, 2006; March y Olsen, 2006; Rhodes, 2006), parti-
cularmente a través del concepto de redes de politicas publicas en la perspectiva de enfoques
institucionalistas de redes. Ansell (2006) y mas tempranamente Heclo y Wildavsky (1974)
abordaron los vinculos entre funcionarios y politicos como factores que regulan los proce-
sos de toma de decisiones dentro de las instituciones. En este sentido, el estudio de la élite
burocrdtica, tecnocratica o administrativa, resulta importante para comprender los sistemas
politicos modernos, ya que parece un hecho que un alto nivel profesionalizacién de la politica
se relaciona fuertemente con la calidad de la ejecucién de las politicas publicas (Alcantara,
2013). Asi emergen figuras como los technopols, agentes que presentan una gran acumulacién
de recursos técnicos y capital politico a la vez.*

En este marco se encuentran diversos modelos de sistemas de servicio civil y cémo
la profesionalizacién y modernizacién de la gestién publica han condicionado el avance de
aquellos modelos. En América Latina es posible apreciar distintos modelos de servicio civil, de
acuerdo a Ramio y Salvador (2005) existe una variedad de situaciones intermedias que no po-
seen un modelo determinado pero si ciertos servicios altamente profesionalizados, los cuales
generalmente corresponden a las dreas diplomadticas. Por otra parte, hay una serie de paises
que en la dltima década han intentado llevar adelante de forma parcial sistemas de servicio
civil (e.g., Bolivia, México, Reptiblica Dominicana, entre otros). Por tltimo, ciertos paises que
histéricamente poseian un modelo de servicio civil que fue pulverizado por los regimenes mi-
litares en la década de 1980, actualmente impulsan cambios y revisiones a la institucionalidad
vigente. En esta ultima categoria es donde se ubica el caso chileno.

De acuerdo a Grindle (2012), la consecucion de los sistemas de servicio civil en Amé-
rica Latina ha estado vinculada al surgimiento de ventanas de oportunidad —apelando al con-
cepto de Kingdon (1984)— en la politica doméstica de cada pais, sin embargo, estas reformas
no han eliminado del todo los sistemas de clientelismo y patronazgos existentes desde el siglo
XIX y XX. Brasil, por ejemplo, posee un servicio a cargo del Departamento Administrativo de
Servicio Publico, el méas antiguo del continente, que surgié después de la crisis econémica de
la década de 1930 (Grindle, 2012). Aqui se advierte la construcciéon de un sistema de alta
direccidn publica y servicio de carrera sin la deconstruccion del clientelismo.

2.2 La profesionalizacion de la gestion publica en el caso chileno

El servicio publico chileno durante gran parte del siglo XX se enmarca en las légicas de los
spoil systems. Con el golpe de Estado en 1973 y el posterior régimen autoritario se configuré

4 Concepto utilizado ampliamente por Joignant (2011b), Delamaza (2011) y Gonzalez-Bustamante (2013) en el
marco del estudio de la élite politica gubernamental chilena.
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un escenario que permitio la imposicion de politicas de transformacion neoliberales, las cuales
crearon nuevos mercados disminuyendo significativamente el tamafo del Estado.> Esta situa-
cién limit6 fuertemente el proceso de profesionalizacién de la gestién ptiblica. Durante los 17
afos sin democracia, los militares realizaron los nombramientos de altos cargos con absoluta
discrecionalidad, situacién que permitio, siguiendo la légica de Grindle (2012), la superviven-
cia del clientelismo durante los afios de dictadura.

Una vez en democracia (1990 en adelante) existen dos elementos que condicionan el
proceso de profesionalizacion de la gestion publica chilena. Por un lado, la fuerte influencia
de la NGP, que se ha transformado en corriente principal para el estudio de estos temas.® Por
otro lado, la relacién de los altos directivos con su contraparte en el contexto de la interacci-
on politica-administracién, es decir, su relacién con los agentes politicos o élite politica. Este
segundo elemento ha sido tratado de forma indirecta en los trabajos sobre modernizacién y
SADP en Chile.

Sobre la fuerte influencia del paradigma de la NGP cabe sefialar que fue primordial
para las reformas del Estado y su administracién, las cuales principalmente implicaron el
transito hacia una légica de funcionamiento empresarial-gerencial. En este contexto, algunos
consideran que la NGP ha viabilizado el modelo neoliberal de Estado (Ardila, 2003; Vicher,
2009). Desde esta perspectiva, mas bien alejada de la corriente principal, el caso chileno seria
un verdadero emblema de aquella adaptacién forzosa del modelo neoliberal al Estado usando
la NGP como piedra angular.

Bajo el paradigma de la NGP se desarrolla una légica de separacidn entre politicos y
administradores. Se propone una delimitacion entre las funciones de los politicos y los burd-
cratas. Mientras el politico es responsable por los resultados, el burdcrata es responsable por
los productos (outputs) que llevan a los resultados (outcomes) (Ramos, Scrollini y Solérzano,
2012). Cumplir con aquel pacto es particularmente dificil para las administraciones latinoa-
mericanas, pues éstas, de acuerdo a Ramos, Scrollini y Solérzano (2012), se caracterizan por
tradiciones administrativas de corte napolednico, en las cuales existe una fuerte resistencia
cultural a figuras externas al entorno politico.

El caso chileno presenta un choque de identidades. Se funda con base en premisas de
la NGP, tanto asi que Costa y Waissbluth (2007) reconocen en las empresas privadas a los
mejores socios del sistema, basicamente porque juegan un rol muy importante en el proceso
de head hunting. A pesar de lo anterior no se generan relaciones contractuales entre el Estado
y los altos directivos que permitan aplicar una légica de agencia. Esta falta de libertad en la
gestion junto con el hecho de que la decisidn final con respecto al nombramiento siga siempre
en manos de la autoridad competente, pudiendo ésta solicitar la renuncia del alto directivo

° Para mas detalles al respecto véase Maillet (2013) y Garate (2012).
6 Véase Costa y Waissbluth (2007), Lambertini y Silva (2009), Pliscoff (2008), y Waissbluth y Inostroza (2006).
También existe diversa literatura que critica el enfoque de la NGP; véase Guerrero (2009) y Kim (2007).
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cuando lo desee, hace que nunca se rompa la subordinacién de los aparatos administrativos
al gobierno representativo.

Es en este punto donde entra en juego el segundo elemento mencionado al inicio de
este apartado: la élite politica y su relacion con la alta direccion. La relacion entre los politicos
y los altos directivos en Chile ha sido tratada de forma tangencial en los trabajos desarrolla-
dos sobre modernizacién y SADP, limitdndose a generalidades. La configuracion de la élite
politica chilena es un proceso que se encuentra estrechamente ligado a la reconstruccion del
campo politico en el marco del proceso de recuperacion democratica en la década de 1980. El
periodo entre los afios 1990 y 2010, correspondiente a los cuatro gobiernos de la Concertaci-
on, se caracteriza por el dominio de una élite tecnocratica con gran influencia en los asuntos
publicos. Esta élite estaba compuesta principalmente por profesionales jovenes con estudios
en el extranjero, especificamente en universidades estadounidenses (Silva, 2009).

Es importante tener en consideracién que la redemocratizacion chilena se da en el con-
texto de una transiciéon pactada (Godoy, 1999), con enclaves autoritarios (Garretén, 1997,
1999) y enclaves de transicion (Siavelis, 2009). Este panorama generd fuertes incentivos para
la adopcién de politicas tecnocraticas (Silva, 2009). En esta linea, Delamaza (2011) sefiala
que la reproduccién de la élite politica chilena fue dominada durante el periodo 1990-2010
por la expansién de la tecnopolitica, debido al incremento de legitimidad de individuos con
perfiles tecnocraticos. Ademas el arreglo constitucional condiciond el proceso de reconstrucci-
on del campo politico, abriendo un amplio espacio en el aparato ptblico, el cual fue ocupado
por militantes y simpatizantes de la Concertacién, coalicién que entrené buena parte de sus
cuadros en la sociedad civil, por lo que se podria hablar de un movimiento de agentes desde
la sociedad civil hacia el aparato estatal (Delamaza, 2013).

Dicha situacion permitié utilizar el sistema de patronazgo y cuoteo para recolonizar
la administracion publica heredada del régimen autoritario (Rehren, 2002; Siavelis, 2009),”
creando una red de policy makers con una orientacién socialdemdcrata, generando un contra-
punto a la influencia y al terreno ganado por los Chicago Boys en la década de 1980 (Ramos
y Scrollini, 2013).

El uso del cuoteo y el patronazgo como forma de recolonizar la administracion publica
chilena durante la transicién hacia la democracia sumado a otros fenémenos condicionaron
la instauracién de un spoil system de circuito cerrado durante la década de 1990. Estos feno-
menos fueron tres. Primero, la baja rotacion en los gabinetes durante los gobiernos concerta-
cionistas, la cual no solo da cuenta de una gran estabilidad gubernamental y coalicional, sino
que también de la existencia de 1égicas asentadas de distribucién de poder respetando reglas
de proporcionalidad con respecto al caudal electoral de los partidos de la Concertacién, y la

7 Ramos y Scrollini (2013) describen el sistema de patronazgo chileno como un juego de equilibrios entre los partidos
luego de las elecciones, el cual implicaba una distribucién de cargos en distintos niveles del gobierno en funcién del
caudal electoral de los partidos. Esto va en la linea del concepto de cuoteo que Siavelis (2009) enumera como uno
de los enclaves de transicion chilenos y de los sistemas de clientelismo descritos por Grindle (2012).
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existencia de ldgicas de integracion vertical en las distintas reparticiones publicas (Altman,
2008; Rehren, 1992).

Segundo, la presencia de un circulo intimo en la Concertacion, en la linea de la tesis
que apunta a la existencia de un partido transversal, lo que da cuenta de un fuerte liderazgo
horizontal e interpartidario durante la década de 1990 (Joignant, 2011a, 2011b). Tercero y
final, el hecho de que para acceder a altas posiciones en el ejecutivo fuese muy importante
la cercania con los partidos, la posesién de capital cultural y la participacion en los centros
de estudios de la coalicién,® mientras que para permanecer en aquellas posiciones se volvia
absolutamente relevante acumular capital politico siendo dirigente de partido (Gonzalez-Bus-
tamante, 2013), situaciones que dan cuenta de la necesidad de penetrar y luego afianzarse en
el spoil system para acceder y permanecer en altos cargos gubernamentales.

El condicionamiento de un spoil system de circuito cerrado implicé un apoyo de la éli-
te a procesos de modernizaciéon que no alteraran el cuoteo y el sistema de patronazgo. Sin
embargo, desde el afio 2000 empieza a cristalizarse un creciente malestar ciudadano hacia la
Concertacién debido a diversos casos de corrupcién. A esta situacion se suma una profunda
molestia con el sistema de patronazgo, el cual empieza a ser mirado con gran recelo por la
ciudadania. Esto obliga a la coalicién de gobierno a tomar una serie de medidas cuyo punto
culmine es la instauracién del SADP. Sin embargo, aquello no es el fin del cuoteo, pues mu-
chas reparticiones se excluyen del sistema, y a pesar de que con el tiempo la cobertura de éste
se incrementa gradualmente, también aumenta el uso de resquicios del sistema por parte de
las autoridades que deciden los nombramientos, esto para generar nombramientos directos
—supuestamente temporales— de forma indefinida. Entonces, la pregunta es, éel SADP en
Chile apunta hacia la instauracién de un servicio civil auténomo o mds bien marca el paso de
un spoil system de circuito cerrado a uno de circuito abierto?

2.3 El surgimiento del Sistema de Alta Direccion Publica (SADP)

Para responder con propiedad si el SADP es el camino a un servicio civil auténomo en Chile o
es mas bien un elemento de apretura en el contexto de un asentado spoil system, es importante
examinar el contexto sociopolitico que marcé su surgimiento.

El afio 2003 Chile atraves6 una fuerte crisis politica e institucional a causa de diversos
casos de corrupcion. Uno de los casos mas difundidos fue el pago de sobresueldos a profesio-
nales de alto nivel en el Ministerio de Obras Publicas (MOP) por medio de una triangulacién
con la empresa Gate. Esta situacion, conocida como el caso MOP-Gate, fue una crisis que
emergié ante un panorama de austeridad fiscal donde se volvié muy dificil pagar buenas re-
muneraciones a los directivos, por lo cual se cre6 un sistema informal e irregular que generaba

8 Para profundizar sobre el impacto de los centros de estudios en el acceso a altas posiciones gubernamentales se
recomienda revisar Olivares et al. (2014).
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sobresueldos (Waissbluth y Inostroza, 2006). Fue entonces que el gobierno de Ricardo Lagos
(2000-06) y la oposicidn llegaron a un acuerdo politico y legislativo que implicaba un paquete
de iniciativas en materia de modernizacidn y transparencia que contemplaban asuntos como
el financiamiento de los partidos politicos, la regulacion de las compras ptblicas, la instalaci-
6n del SADP, entre otros temas de diversa indole (Lambertini y Silva, 2009).

Es entonces que se crea la Direccién Nacional del Servicio Civil (DNSC) y el SADP a
través de la Ley N° 19.882 aprobada en junio de 2003, lo cual constituye, a la fecha, el hito
mas importante para la profesionalizacion de la funcién publica en Chile. El SADP ha buscado
restringir la discrecionalidad de las autoridades en el nombramiento de cargos directivos de
exclusiva confianza, los cuales alcanzaban los 250 directivos por millén de habitantes, cifra
muy superior a los 30 de Estados Unidos o los 1,3 de Inglaterra (Costa y Waissbluth, 2007).
Cabe sefalar que en el afio 2003 existia un diagnodstico compartido por expertos y centros
de estudios con respecto al exceso de altos cargos designados por exclusiva confianza y no
por mecanismos de seleccién con base en méritos (Grindle, 2012; Lambertini y Silva, 2009).
Una premisa bdsica para la instalacion del sistema fue que los cargos relacionados con la
definicién de politicas publicas debian mantenerse fuera del ambito del SADP, mientras que
los cargos que tenian un rol principalmente ejecutivo debian entrar al sistema (Lambertini y
Silva, 2009).

La DNSC esta excluida del sistema, pues posee un director cuyo nombramiento es de
exclusiva confianza del presidente de la Reptblica. El director de la DNSC preside el Consejo
de Alta Direccién Publica (CADP), érgano auténomo integrado por cuatro miembros elegidos
mediante designacién presidencial con la ratificacién del Senado. Los miembros del CADP son
nombrados por seis afios en duplas alternadas y no se pueden remover. A pesar de requerir
aprobacién del Senado, este consejo no esta compuesto por operadores de partidos politi-
cos, pues los consejeros han sido y son expertos en temas de administracion de personal y/o
politicas publicas, ya sea en el sector ptblico o en el sector privado (Waissbluth y Inostroza,
2006). De hecho, el CADP ha funcionado como un érgano colegiado que progresivamente ha
buscado obtener mayor autonomia, convirtiéndose en un férreo defensor del SADP (Lamber-
tini y Silva, 2009).

El SADP se implement6 en una primera instancia para los dos primeros niveles jerar-
quicos de un centenar de servicios publicos.” Antes de la implementacién del sistema, los
cargos de primer nivel jerdrquico eran designados discrecionalmente por el presidente de la
Republica, mientras que los de segundo y tercer nivel jerarquico eran designados por las au-
toridades nombradas en los cargos de primer nivel. Aqui se aplicaba fuertemente la légica de
patronazgo o cuoteo con elementos de integracion vertical que aseguraban nombramientos
cruzados entre miembros de distintos partidos de la coalicion. Esta situacion, si bien positiva

° El primer nivel jerarquico son los jefes de servicios publicos, el segundo son subalternos directos (directores regionales
o jefes de divisiones importantes de la organizacion). El SADP no contempla a los ministros, subsecretarios, intendentes
y secretarios regionales ministeriales, los cuales son cargos cuyo nombramiento es politico.
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desde una perspectiva de buena gobernanza y estabilidad coalicional, fue repudiada de forma
creciente por la ciudadania.

Los cargos que se concursan a través del SADP siguen siendo de confianza, debido a
que el presidente de la Republica puede solicitar en cualquier momento la renuncia, ya sea
por mal desempefio o por pérdida de confianza. Estos cargos tienen una duracion de tres afios
renovables sin concurso hasta por dos oportunidades, ademds son de dedicacién exclusiva
y tienen asociada una indemnizacién por peticiéon de renuncia o no renovacidén. También
cuentan con una asignacion especial que puede ser hasta del 100% de su salario base (Costa
y Waissbluth, 2007).

El proceso de seleccién se inicia cuando existe un cargo vacante en alguno de los servicios
asociados al sistema, luego el perfil del cargo es aprobado por el consejo y se realiza un reclu-
tamiento por avisaje en distintos medios o por head hunting.'° Posteriormente, las empresas
encargadas realizan un andlisis preliminar de los candidatos y generan un listado con una o dos
decenas de candidatos preseleccionados, los cuales son entrevistados por el consejo o por un
comité de seleccion (Costa y Waissbluth, 2007). El que sea el consejo o un comité de seleccién
compuesto por integrantes del mismo consejo y del ministerio o servicio ptblico del cargo a
proveer, depende del nivel jerdrquico del cargo que se estd concursando —cuando se trata de
un cargo de primer nivel jerdrquico aplica el consejo—. Luego se generan ternas, cuaternas, o
quinas, para que la autoridad correspondiente procese el nombramiento definitivo, eligiendo de
forma discrecional e incluso pudiendo desestimar el proceso y solicitar que se inicie nuevamen-
te. Incluso después del nombramiento la autoridad puede despedir al alto directivo cuando lo
estime conveniente e iniciar un nuevo proceso. Este modelo garantiza que los cargos sigan sien-
do de confianza, pero se preocupa de establecer estandares minimos de idoneidad en cuanto a
las capacidades técnicas de los candidatos, en definitiva, funciona como un filtro.

El SADP cont6 con el apoyo del gobierno de Ricardo Lagos (2000-06), ademads, durante
el primer gobierno de Michelle Bachelet (2006-10) se apresurd la ampliacién de la cobertura
del sistema debido al caso Chiledeportes, otro escandalo de corrupcién que consistié en un
desvio de fondos publicos hacia organizaciones sociales de dudosa procedencia. Esta expansi-
on progresiva en el tiempo y en ocasiones acelerada por ventanas de oportunidad, ha hecho
que el sistema chileno sea considerado como una politica publica intertemporal, pues ha lo-
grado sobrevivir a cambios de gobierno y de coalicién gobernante (Ramos y Scrollini, 2013).
Sin embargo, se aprecia un frecuente uso de discrecionalidad basada en confianza politica
sustentada en ciertos resquicios del sistema (Grindle, 2012).

El incremento en el uso de resquicios del sistema tiende a convertir al SADP en un sim-
ple productor de ternas que muchas veces son desestimadas. Estos resquicios dicen relacion

10 Costa y Waissbluth (2007) sefialan que el perfil es un elemento clave. En Chile se ha seguido la tendencia de poner
énfasis en la seleccidén con base a un reducido niimero de competencias clave, tales como la vision estratégica, la
capacidad gerencial, las habilidades emocionales y la relacién con el entorno, los conocimientos técnicos, manejo
de medios de comunicacion y manejo del idioma inglés. Para mds detalle sobre esto véase Araya-Moreno, Burgos-
Bravo y Ganga Contreras (2012).
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con una aplicacién discutible del articulo 59 de la ley, en virtud del cual se han realizado
nombramientos temporales en cargos de alto nivel sin pasar por concurso (Lambertini y Silva,
2009). Un hecho que agrava esta situacidn es que se ha encontrado la forma de convertir esos
nombramientos temporales en permanentes desechando una y otra vez las ternas propuestas
por el sistema generando un bypass. Ramos, Scrollini y Solérzano (2012) sefialan que en Chile
los altos directivos publicos se vieron amenazados durante el gobierno de Sebastidn Pifiera
(2010-14), el cual registré cerca de un 42% de despidos en el primer nivel jerarquico, suplien-
do esos cargos con subrogantes eternos rechazando ternas sucesivamente.

A pesar de este problema, el sistema presenta un buen funcionamiento. A junio de 2015
la concursabilidad llega a 115 servicios publicos del gobierno central cuyos cargos son ads-
critos y a 230 organismos e instituciones publicas cuyos cargos son no adscritos y utilizan el
SADP como mecanismo de seleccidon. Todo este significa que se han incorporado 1.256 cargos
al sistema: 949 cargos de servicios adscritos y 307 cargos de otros organismos publicos no
adscritos.

3. Método
3.1 Andlisis de los nombramientos de altos directivos de primer nivel jerdrquico

Este trabajo busca analizar los principales factores para el nombramiento como alto directivo
publico titular en el primer nivel jerarquico durante el periodo 2003-13 en los principales mi-
nisterios chilenos. La hipédtesis central de este trabajo es que en Chile, el ser hombre, poseer
capital politico, tener un elevado nivel educacional, es decir, contar con magister o doctorado,
poseer una trayectoria profesional previa en el sector publico y haber estudiado en una uni-
versidad tradicional, facilitan el nombramiento como alto directivo publico titular.

El disefio utilizado es de tipo longitudinal pues se analizan en conjunto los casos de
nombramientos realizados durante el periodo 2003-13. El trabajo se aborda desde una di-
mension exploratoria, pues si bien se realiza un andlisis estadistico descriptivo de los casos de
la muestra —concursos y nombramientos— que se complementa con modelos de regresion
logistica (logit) para evaluar los factores que resultan determinantes para obtener un nom-
bramiento como titular del SADP, los resultados no son concluyentes, principalmente por la
precision limitada de la muestra utilizada.

Considerando que la muestra es pequefia, los modelos estadisticos se construyen solo
con tres variables independientes (covariables) para asi seguir la regla de Freeman (1987) y
trabajar con mas de (10) * (n + 1) observaciones, donde n corresponde a las covariables del
modelo. Ademas se trabaja con un bootstrap (remuestreo) con base en el método de intervalo
corregido para sesgo acelerado (BCa) (Efron, 1987). Este método es frecuentemente utiliza-
do para evaluar la estabilidad y congruencia de andlisis factoriales (Chan et al., 1999; Scott,
Thompson y Sexton, 1989) o evaluar los indices de ajuste de los modelos de estructuras de
covarianza (Bollen y Stine, 1992).
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3.2 Precision de la muestra

Se trabaja con una muestra no probabilistica compuesta por los directivos ptblicos de primer
nivel jerdrquico nombrados en los ministerios de alta importancia politica. La muestra se
compone de 45 casos (nombramientos) que se distribuyen tal como se indica en la tabla 1.
La seleccién de los ministerios fue realizada con base en las categorias de Escobar-Lemmon
y Taylor-Robinson (2005), quienes jerarquizaron los ministerios de América Latina a partir
del grado de participacion de las decisiones que toman dentro de los sistemas politicos. Estas
autoras diferencian entre ministerios de alta, media y baja importancia.

Tabla 1
Tipos de ministerio y nombramientos 2003-13
Ministerio Ne de nombramientos
Interior 6
Hacienda 17
Economia 15
Defensa 2
Relaciones Exteriores 5

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Resolucién Exenta N2 1.732 (19/12/2013).

La identificacién de estos casos se realizé con base en informacién de concursos y nom-
bramientos proporcionada por el Servicio Civil de Chile para ser utilizada en esta investiga-
cién. La informacion fue complementada con datos extraidos desde dos fuentes: los portales
de transparencia de cada Web institucional y una Resolucién Exenta del Servicio Civil de
Chile con informacién sobre altos directivos de primer nivel jerarquico nombrados desde el
afio 2003 a diciembre de 2013. Se trata de la Resolucion Exenta N© 1.732 (19/12/2013) del
Servicio Civil de Chile, que da respuesta a una solicitud de informacién publica ingresada el
23 de noviembre de 2013 por Ley de Transparencia.

La muestra con la que se trabaja cubre un 22% de los nombramientos realizados en
instituciones adscritas y no adscritas al SADP via concurso para el periodo 2003-13. Si bien la
muestra contempla 45 nombramientos, éstos recaen solo en 41 personas, es decir, hay cuatro
individuos que repiten nombramientos durante el periodo estudiado.

4. Resultados
4.1 Caracteristicas de los concursos realizados
Para los concursos desarrollados entre 2003-13, en los cinco ministerios analizados, el Ser-

vicio Civil de Chile reporta la postulacion de 6.214 personas: 83,4% hombres (n = 5.185) y
16,6% mujeres (n = 1.029). El promedio de edad de los postulantes fue de 43 afios.
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Considerando que el proceso es confidencial, solo ha sido posible recuperar datos de la
procedencia laboral del 56,4% de los casos (n = 3.504), de los cuales un 33,4% (n = 1.172)
proviene desde el mismo sector publico, mientras que un 66,6% (n = 2.332) proviene del
sector privado.

Por otra parte, el promedio de dias desde la vacancia hasta la solicitud de inicio de con-
curso asciende a dos meses aproximadamente (60 dias). Posteriormente, desde la solicitud de
inicio de concurso a la publicacidn de éste, el tiempo promedio asciende a casi tres meses (82
dias). Por su parte, el proceso de conformacion de néminas para la decisién de la autoridad
también ronda los tres meses en promedio (85 dias). Finalmente, el tiempo promedio que
toma la autoridad para decidir el nombramiento es poco mds de un mes (36 dias). La suma de
estos plazos nos ofrece un panorama del tiempo que transcurre desde la vacancia de un cargo
hasta su nombramiento, el cual asciende a ocho meses y medio aproximadamente (263 dias).

A continuacion (grafico 1) se presenta un grafico que muestra la relacién entre la can-
tidad de postulantes y la duracién de los concursos realizados.

Grafico 1
Scatterplot de cantidad de postulantes y duracion de los concursos
realizados 2003-13
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos proporcionados por Rodrigo Egaria, Director Nacional del Servicio Civil, el
ano 2014.

No se aprecia una relacion lineal entre la cantidad de postulantes y la duracién del con-
curso, lo que sugiere que eventuales retrasos en los nombramientos no tienen que ver con la
capacidad del sistema para procesar y evaluar postulaciones.
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4.2 Caracteristicas de los directivos titulares y provisionales transitorios

Uno de los primeros elementos que llama la atencién en la muestra de directivos titulares y
provisionales transitorios (n = 45) es la disparidad de sexo. El niimero de hombres (75,6%;
n = 34) supera considerablemente a las mujeres (24,4%; n = 11). Dado que los cargos que
se analizan son de confianza directa del presidente de la Republica, este antecedente es una
mala sefal respecto a los avances en igualdad de género que se han promovido en Chile du-
rante la dltima década.

Por otra parte, es posible identificar un alto grado de profesionalizacion expresado en la
acumulacién de capital cultural institucionalizado, es decir, credenciales académicas. El 80%
(n = 36) posee magister —varios de ellos incluso poseen dos o tres—; y cinco casos (11,1%)
poseen el grado de doctor o son candidatos para su eventual obtencién.

Con respecto a la universidad de procedencia, se puede apreciar un alto nimero de
personas que vienen de universidades que en Chile son consideradas tradicionales: 42,2%
(n = 19) de la Universidad de Chile; y 24,4% (n = 11) de la Pontificia Universidad Catoélica
de Chile. En Chile se denomina como universidades tradicionales a aquellas creadas antes
de 1982, afio en que se liberaliza dicho sector permitiendo la aparicién de nuevos actores,
principalmente privados. Ademads existe una alta concentracion con respecto a las areas de las
carreras profesionales: 33,3% (n = 15) de los casos corresponden al drea de las ciencias so-
ciales; 64,4% (n = 29) son profesionales de economia, administracion o ingenieria; y el resto
corresponde a oficiales en retiro de las Fuerzas Armadas.

En relacién a la forma de ingreso a los cargos de primer nivel jerarquico es posible es-
tablecer las siguientes categorias: (a) nombramiento sin concurso y provisionales transitorios
22,2% (n = 10); (b) nombramiento provisional transitorio y posterior nombramiento titular
13,3% (n = 6);'' y (c) nombramiento como titular de alta direccidon 64,4% (n = 29).

Con respecto al sector de donde provienen los funcionarios seleccionados para los car-
gos de primer nivel jerdrquico, un 35,6% (n = 16) proviene del sector privado, por otra parte,
un 64,4% (n = 29) proviene del sector ptiblico. Es importante destacar que para este analisis
se considero el ultimo trabajo desempefiado antes de ocupar el cargo.

Al analizar las salidas del cargo es importante destacar que éstas se concentran en el
gobierno de Sebastidn Pifiera (2010-14). El presidente Pifiera es el primer gobernante de
derecha desde el retorno a la democracia en 1990, por esta razén buscé imponer un sello
diferenciador en su gestion, lo que significo, entre otras cosas, la remocion de muchos funcio-
narios que fueron seleccionados durante los gobiernos de la Concertacion.

Finalmente, con respecto al capital politico, solo ha sido posible identificar tres casos
(6,7%) que tienen alguna militancia activa, adhesion o cercania ptblica reconocida con un
partido politico.

11 Fueron nombrados de forma provisional transitoria, pero posteriormente —en menos de un afio— ganaron el
concurso en el SADP.
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En suma, y considerando las variables de esta investigacién, es posible sefialar que el
directivo publico de los ministerios mds importantes en Chile entre los afios 2003 y 2013 es
un hombre con un promedio de edad de 43 afios, que proviene mayoritariamente del sector
publico y con credenciales académicas relevantes.

4.3 Factores que determinan el nombramiento de un alto directivo

A continuacion se presentan modelos estadisticos de regresion logistica (logit) para evaluar
los factores que determinan el nombramiento de altos directivos. La variable dependiente
es el nombramiento como titular del SADP, los nombramientos provisionales transitorios
se consideran como casos que no verifican la variable dependiente. Cabe sefialar que se
realizaron todas las modelaciones légicamente posibles con tres covariables por el tamafio
limitado de la muestra, solo se presentan los modelos con significacion estadistica. Por otra
parte, la bondad de ajuste de los modelos no es muy alta pues los pseudo-R? se ubican cerca
del 20%.

En los modelos se constata que el tnico factor significativo es el capital politico, sin em-
bargo, tiene un efecto negativo, es decir, poseer capital politico disminuye las probabilidades
de ser seleccionado. Sorprendentemente el nivel educacional o la experiencia previa en el
sector publico no resultan estadisticamente significativas. Ahora bien, los modelos no arrojan
mucha claridad sobre los nombramientos en el SADP, ante esto resulta recomendable incor-
porar mds casos u observaciones y controlar la modelacién con otras variables independientes
que permitan mejorar el ajuste de las regresiones.

Tabla 2
Modelos de regresion logistica para factores de nombramiento como titular del
Sistema de Alta Direccion Publica en Chile (2003-13)

73

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
0,916 0,929 0,915

Sexo
| = Hommbre (-1,034) (-1,139) (-20,302) -

B (3,057) (3,184) (21,927)
Capital politico -22,152%* -21,945%* -21,987%F* -21,692%*
] P Miliﬁ’anda ' dhesion (-23,873) (:23,723) (:22,943) (-23,255)

- (-21,124) (-20,687) (-21,223) (-20,692)
Nivel educacional 0,604
1 = Titulo profesional; - (-1,244) - -
2 = Magister; 3 = Doctorado (3,304)

Continua
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Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Trayectoria 0,413 0,170
profesional previa (-1,471) - - (-1,705)
1 = Sector publico (2,004) (1,735)
. . -0,896 -0,821
U dad d ! '
e : : Gan s
B (0,119) (0,390)
0,117 -1,021 0,764 1,252+
Constante (-3,033) (-5,282) (-1,269) (-2,065)
(20,155) (2,570) (20,790) (22,040)
Observaciones 45 45 45 45
Bootstrap (IC,.,, BCa) 959 959 969 944
Cox & Snell R? 0,169 0,179 0,189 0,163
Nagelkerke R? 0,232 0,247 0,260 0,224

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Resolucién Exenta N2 1.732 (19/12/2013).
Nota: IC,,,, BCa inferior y superior entre paréntesis.
+ Significativo p < 0,1 | * Significativo p < 0,05 | ** Significativo p < 0,01) | *** Significativo p < 0,001

Por otra parte, si bien los modelos son estadisticamente significativos y se verificé que
no existe colinealidad para evitar inestabilidad en los resultados, es posible que existan cier-
tos errores en la modelacion producto de la baja cantidad de observaciones de la muestra.
Al utilizar la regla de Freeman (1987) se ha limitado cada modelacién a un maximo de tres
variables independientes (covariables), si bien esto es técnicamente correcto ha impuesto una
restriccidn para el uso de variables indicadoras (dummy). Lo anterior puede provocar un error
tipo II en el analisis, el cual se produce al “infraoptimizar” el ajuste del modelo por no incluir
o indicar variables relevantes (Ortega y Cayuela, 2002). Esto constituye una fuerte limitante
del andlisis presentado.

5. Discusion y conclusiones

Como consecuencia de los resultados de los modelos estadisticos la hipdtesis central de este
trabajo se rechaza. Esto es porque ser hombre, poseer capital politico, tener un elevado ni-
vel educacional, contar con una trayectoria previa en el sector ptblico y haber estudiado en
una universidad tradicional, no son factores determinantes para conseguir un nombramien-
to como alto directivo publico titular en el primer nivel jerarquico para el periodo 2003-13
en Chile.
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En este sentido, es oportuno interrogarse sobre la pertinencia del uso de modelos es-
tadisticos para analizar los nombramientos en el SADP. En estudios recientes con foco en
la competencia politica el andlisis estadistico permite entender como el capital politico y la
carrera tienen (o no) influencia en la competencia electoral, algunos ejemplos de esto para el
caso chileno son el trabajo sobre diputados de Saldafia (2014) y el de consejeros regionales
de Gonzalez-Bustamante (2014). Sin embargo, para trabajos como este, y dada la naturaleza
y caracteristicas del SADP, eventualmente seria mds consistente utilizar enfoques de investi-
gacién con base en el perfil de los actores, siguiendo la l6gica de trabajos como el de Costa y
Waissbluth (2007) y Araya-Moreno, Burgos-Bravo y Ganga Contreras (2012).

No obstante lo anterior, el andlisis estadistico, con todas sus limitantes, permite vislum-
brar ciertas tendencias. Como se utiliza una muestra no probabilistica es imposible realizar
inferencia estadistica sobre un universo de referencia, que para este caso serian todos los
nombramientos realizados por el SADP o al menos los de primer nivel jerarquico. Por esta
razoén es que se debe tener presente el cardcter exploratorio de esta investigacidén. En este
sentido, seria relevante verificar si estas tendencias van mas alld del muestreo con base en
las categorias de Escobar-Lemmon y Taylor-Robinson (2005), situaciéon que permitiria hacer
extensible estos hallazgos a la totalidad del SADP chileno siempre y cuando se aplique un
muestreo probabilistico.

Cabe sefialar que los modelos de regresion logistica logran una bondad de ajuste relati-
vamente baja. La varianza de la variable dependiente se mide en relacion a los nombramien-
tos titulares en contraste con nombramientos provisionales transitorios, no con respecto a los
casos que no lograron el nombramiento en los concursos realizados. Esto ultimo no fue posi-
ble de verificar ya que la identidad de aquellas personas no es informacion a la que se pueda
acceder por temas relacionados con las normas chilenas de proteccion de datos personales.

La importancia de los descubrimientos realizados, a pesar de las limitaciones del
muestreo y el cardcter exploratorio de esta investigacion, radica en que los hallazgos consti-
tuyen un barémetro de lo que ha estado sucediendo en un lapso considerable de tiempo en
varias areas gubernamentales de indudable relevancia. En general se puede vislumbrar que
los nombramientos mediante el SADP no se relacionan con la posesién de capital politico.
Considerando el efecto negativo de la variable, pareciera que el capital politico disminuye
las posibilidades en el nombramiento, lo cual indicaria que el sistema tiene un fuerte sesgo
hacia lo técnico.

No obstante, si bien pareciera que el capital politico no se relaciona con los nombra-
mientos en el SADP, este es un hecho con el cual hay que tener cierta precaucion, en particular
por la existencia de nombramientos provisionales transitorios. Con una autoridad politica con
intereses particulares este tipo de nombramientos pueden ser una oportunidad para convertir
el SADP en un simple sistema generador de ternas que asegura capacidad técnica de personas
que ocupan cargos de alta direccidn. El riesgo de aquello es que el sistema sea solo un elemen-
to de apertura en un tradicional spoil system sustentado por el patronazgo y el cuoteo que han
imperado en el sistema politico chileno. La preocupacion por esta situacidn es algo que vuelve
a resurgir con cada cambio de gobierno.
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Por ultimo, un hallazgo interesante es que no se constata una relacion lineal entre la
cantidad de postulantes a los concursos y la duracion de éstos, lo que sugiere que eventuales
retrasos en los nombramientos no tienen que ver con la capacidad del sistema para procesar
y evaluar postulaciones sino con la decision final que recae en las autoridades electas demo-
craticamente.
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