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RESUMEN

Durante el afio 2010, la Agrupacién Nacional de Empleados Fiscales (ANEF)
convoco cuatro paralizaciones a nivel nacional de los funcionarios publicos existentes
en los distintos servicios del sector publico, las cuales vienen a sumarse a un creciente
numero de paralizaciones y movilizaciones por parte de distintas asociaciones de
funcionarios -y de la propia ANEF- desde el afio 2008 hasta la actualidad.
Coincidentemente a estas expresiones de conflicto, durante el periodo del afio 2008 al
2010, se desplegd la altima Agenda gubernamental de Modernizacion del Estado, entre
cuyas areas de trabajo estuvieron las destinadas al mejoramiento de la gestion del
funcionariado publico existente en la administracion estatal.

Las acciones gubernamentales se han enfocado en desestimar las demandas de la
ANEF, expresadas en rechazo a las transformaciones ocurridas en el aparato publico,
las que han devenido en el marco del modelo gerencial para la modernizacion de la
gestion implementado en Chile.

Desde las Ciencias Sociales, diversos autores han reflexionado sobre la necesaria
transformacion requerida por la administracion estatal, de forma de dar respuesta a una
sociedad chilena de creciente complejidad; sin embargo, se ha criticado los principios
que han sustentado el modelo implementado por el gobierno chileno a lo largo de la
pasada década, dada su racionalidad eminentemente técnico-administrativa (Atria R.,
Ruiz C.2009; Lechner, N.1997), la cual ha desconocido el fundamental peso de los
factores sociales y culturales existentes en el funcionariado publico y sus asociaciones
representantes, tanto para la percepcion como la aceptabilidad de los mecanismos
implementados por el modelo gerencial chileno para la modernizacion de la gestion
politico-estatal. (Tomassini, L. 2004; Torres, J. 2008)

En este contexto, el estudio de las racionalidades confrontadas por la
modernizacion en la gestion del funcionariado publico -en tanto recurso estatal-,
constituye un foco de interés para avanzar en la comprension de las formas en que se ha
elaborado este conflicto al interior de la administracion del Estado chileno.

PALABRAS CLAVE

Modernizacion del Estado - Funcionariado Publico - Racionalidad - Contradiccion -
Conflicto.



INDICE DE CONTENIDOS

RESUMEN ..ottt sttt sttt be e ene e 2
PARTE | oot 6
ACTUALIDAD, HISTORIA Y PROBLEMATICAS EN EL CONFLICTO POR
LA GESTION DEL FUNCIONARIADO PUBLICO EN CHILE........ccccccocvnennene. 6

INTRODUGCCHION. .....ciuiiriieireesesesesssseesesesesssssesss s ssesssessasssssssssassssssesssssessnness 7

La irrupcién de las expresiones de conflicto en la administracion estatal chilena.... 7
Las tematicas expresadas €n CONFlICLOS. ........ccceveeiiiii i 10
Hipotesis de INVESTIQACION. .........cuciiiiiieece e 14
Objetivo de 1a INVESIGACION. .......cveiieiiecce e 15

CAPITULO I. RACIONALIDAD, CONTRADICCION Y CONFLICTO......... 17

CAPITULO Il. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA MODERNIZACION

DEL ESTADO CHILENO Y EL ROLDE LA ANEF. ..., 29

Devenir historico de la modernizacién de la gestion en el Estado Chileno. ........... 29

El giro del modelo de Estado en Chile. .........ccccoveviiieiiciiic e 42
CAPITULO I1l. AMBITOS DE PROBLEMATIZACION Y PROPUESTA DE

ANALISIS. e a e e e s e e e st e e e nrraeanraeean 48

AMDItos de ProblemMatiZaCion..............cvveereeeveriseesisessesesessessssessessssssesessessessssanes 48

Propuesta de ANALISIS. ........ccueiiiiiei et 51

PARTE Tl et e e s bbb e e s nnbbe e e e e nnbneeenans 53

EL CONFLICTO Y SU TRASFONDO: RACIONALIDADES, MODELOS DE
GESTION ESTATAL Y EL PROBLEMA DE LA CULTURA LABORAL-
BUROGCRATICA. e 53

CAPITULO IV. TRANSFORMACIONES Y DISYUNTIVAS EN LA
MODERNIZACION DE LA GESTION DEL FUNCIONARIADO PUBLICO.54

¢Flexibilidad o Estabilidad? Tensiones en la relacion laboral/contractual en la

adMINISLraCion ESLAtAl. ..........ccovviriiiiiiieee e 54
Rejuvenecimiento para la eficiencia o compensacion de los dafios histéricos:
dilemas en la prevision laboral del funcionariado publico. .........ccceceviveiviiinnenn, 62
Modernizacion de gerentes o participacion de funcionarios: ¢Quién debe ser el

[O100] F=To 0] g 1<) - PP 68
Negociando en la irregularidad: insuficiencias normativas para el dialogo............ 75

CAPITULO V. ANALISIS DE AMBITOS DE PROBLEMATIZACION: LA
CONFRONTACION DE RACIONALIDADES EN LA ADMINISTRACION
DEL ESTADO EN CHILE......cci i 81



Andlisis de las observaciones sobre la Relacién Laboral/Contractual en el Sector

Andlisis de las observaciones sobre la Prevision Laboral en el Sector Publico. ..... 91

Analisis de las observaciones sobre el Agente Articulador de la Modernizacion en
12 GeStION del EStAdO. .....ccveiviieeciiiicieee s 98

Anadlisis de las observaciones sobre los Espacios de Negociacién en el Sector
PUDTICO. .ttt ettt beereeneene e 110

CAPITULO VI. RACIONALIDADES, CONFLICTO Y CULTURA
BUROCRATICA EN EL FUNCIONARIADO PUBLICO EN CHILE. LO

PENDIENTE EN LA MODERNIZACION DE LA GESTION ESTATAL......117
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ..ot 139
REBVISTAS. ...ttt ettt ettt ae s 139
LIDI0S. et 140
LIS TSRO PPPR 142
Documentos de trabajo ..........coveieeiieiie i 142
FUENTES 0B INTEIMET ....evevee bbb 143
ANEXOS ..o aes 148
ANEXO I. MARCO METODOLOGICO......ccccotiiiieiiiieeseseese e 148
I L 17N TP 164



INDICE DE CUADROS, FIGURAS, TABLAS Y GRAFICOS.

CUADRO I. PAROS/MOVILIZACIONES SECTOR PUBLICO 2008-2010. .............. 8
FIGURA I. HITOS DE LA MODERNIZACION DE LA GESTION DEL ESTADO.
1994 — 2000, .o et e ettt r et et e ettt ettt e e erer e 38
FIGURA Il. TEMATICAS Y AMBITOS DE PROBLEMATIZACION.....ccocovean. 50
TABLA |. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN
DEPENDENCIA PERIODO 2000 = 2008. .....ovoveveeeeeereeeeeeeeeeerereeeeseseree e seseseseeenans 57
TABLA 1l. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN CALIDAD
JURIDICA PERIODO 2000 = 2008. ......cveeeeeeeeeeeeeerereeeeererereeeeeresereeeeeseseseseesesenanas 58
GRAFICO I. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN CALIDAD
JURIDICA PERIODO 2000 = 2008. ......cveeeeeeeeeeeeeeeereeeeererereeeeeseseeeeeeeesesereeesenenanas 59
TABLA 111. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN CALIDAD
JURIDICA ANO 2008........c.e e eeeeeeeeee oo e e er e ee e e e er et s e e e eseees e e e esseesesaeeseenas 60
GRAFICO II. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN CALIDAD
JURIDICA ANO 2008........c.eoeeeeeeeeeee oo er e er e ee e e e er et e s e e e es e ees e e e eseeesereeeseenas 61
TABLA IV. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN RANGO DE
EDAD PERIODO 2000 — 2008. ......oveeeeeeeeeeeee oo eee e eeereeee e e eseeeseseser e e s ateesereeenans 64
GRAFICO III. DISTRIBUCION PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL
SEGUN RANGO DE EDAD ANO 2008.......o oot eeeeer e enane 65
TABLA V. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL CON CESE DE
FUNCIONES SEGUN CAUSAL PERIODO 2000 —2008. ...voveveeeeeeeeeeeeeeeeeereenenns 66
GRAFICO IV. DISTRIBUCION PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL
SEGUN CESE DE FUNCIONES. ANO 2008.......i v oeeeeeeee oo, 67
TABLA VI. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN
ESTAMENTO PERIODO 2000 = 2008, ......veeeeeeeeeeeeeeeeereeee oo eeereeee s e eer s enee s 73
GRAFICO V. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN
ESTAMENTO ANO 2008........c.cieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e e eeeeeses e e eeeeeses e eeseseresaeeeseseraaens 73
FIGURA 11l. DESCRIPCIONES AREA DE PROBLEMATIZACION RELACION
LABORAL-CONTRACTUAL EN EL SECTOR PUBLICO.....cococeeeeeeeeeeeeereeeennns 83
FIGURA 1V. DESCRIPCIONES AREA DE PROBLEMATIZACION PREVISION
LABORAL EN EL SECTOR PUBLICO. ....oouioteeeeeeeee oo eeeeeee e e seeen e 93
FIGURA V. DESCRIPCIONES AREA DE PROBLEMATIZACION AGENTE
ARTICULADOR DEL PROCESO DE MODERNIZACION DEL ESTADO............ 101
FIGURA VI. DESCRIPCIONES AREA DE PROBLEMATIZACION ESPACIOS DE
NEGOCIACION EN EL SECTOR PUBLICO.. . ..ocvoeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 111



PARTE |

ACTUALIDAD, HISTORIAY PROBLEMATICAS EN EL
CONFLICTO POR LA GESTION DEL FUNCIONARIADO
PUBLICO EN CHILE



INTRODUCCION
La irrupcidn de las expresiones de conflicto en la administracion estatal chilena.

A lo largo de los ultimos 20 afios en Chile, tanto los gobiernos post-transicionales
como las administraciones gubernamentales de la década recién pasada, han realizado
diversos analisis y acciones ante la enorme tarea de reconstruir y modernizar una
administracion estatal que -compartiendo devenires historicos semejantes con el resto
de los paises Latinoamericanos- ha estado marcada desde sus origenes tanto por sus
particularidades socio-histdricas, como por la actual exigencia de compatibilizar la
complejidad de las nuevas demandas sociales en su conjunto. Todo ello teniendo en
consideracién que “loscampos problematicos que durante mas de una década dominaron
el anélisis de la democracia en la region, a saber: la transicion y la consolidacion de la
democracia, han sido poco a poco relegados por nuevas preocupaciones tedricas y
politicas” (Dagnino, E.; Olvera, A.; Panfichi, A. 2006:11)

Estos enfoques -identificados bajo el nombre de reformas de segunda generacién-
han diagnosticado y desarrollado sus acciones en torno a las nuevas funciones que se le
suponen al aparato publico-estatal, asi como al mejoramiento del operar de la
administracion estatal en distintas vertientes tales como la descentralizacion y
perfeccionamiento de las instituciones estatales, mecanismos de participacion
ciudadana, reformas politicas, entre otras. Entre estas vertientes de trabajo, una linea
gue se ha mantenido constante durante este proceso de reforma y modernizacion estatal,
ha sido la preocupacién por desarrollar acciones que permitan aumentar la
productividad y eficiencia de los funcionarios publicos que desempefian funciones en
cada una de las instituciones del aparato estatal.

Es precisamente a partir de esta vertiente considerada en el paquete de reformas para
la modernizacion del Estado en Chile, donde se ha visibilizado de manera particular las
dificultades que ha involucrado -y continua involucrando- un proceso de transformacion
del aparato publico-estatal de las dimensiones pretendidas por las recientes
administraciones gubernamentales, habiéndose expresado de forma creciente durante
los Gltimos dos afiosdiversas manifestaciones, paralizaciones y protestas protagonizadas
por asociaciones de funcionarios publicos de distintas instituciones y sectores, asi como
movilizaciones y paros a nivel nacional convocadas por la Agrupacién Nacional de
Empleados Fiscales (ANEF); con un indudable impacto en la ciudadania usuaria de los
servicios publicos del Estado y una recurrente presencia dentro de los distintos medios
de comunicacion.

Nuestra investigacion interroga precisamente el contenido de estas expresiones de
conflicto, tanto para comprender su actual incremento como las condicionantes que han
propiciado dicho aumento, el cual puede ser visualizado en el siguiente cuadro
diferenciado de acuerdo al afio de ocurrencia de cada paralizacion o movilizacion, su
alcance (sea a nivel de una institucion puablica particular, un sector determinado -salud,
educacion- o bien a nivel nacional), y las asociaciones o agrupacion de funcionarios
fiscales que han convocado y protagonizado dichas manifestaciones:
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CUADRO I. PAROS/MOVILIZACIONES SECTOR PUBLICO 2008-2010.

Sectorial  Confederacion Nacional de Funcionarios de la Salud Municipal.

Institucional ~ Asociacion Nacional de Funcionarios del Servicio Médico Legal. (ANFSML)

Sectorial Colegio de Profesores Asociacion Gremial.

Asociacion Nacional de Trabajadores del Instituto de Normalizacién Previsional,

Institucional INP. (ANATRINP)

Federacion de Asociaciones de Funcionarios de la Salud Publica, en representacion

i imeee] de los trabajadores de la Comision de Medicina Preventiva e Invalidez. (COMPIN)

L Asociacion de Funcionarios del Servicio Nacional de Menores, SENAME,
Institucional (AFUSE)

Institucional ~ Asociacion Nacional de Funcionarios de Impuestos Internos de Chile. (ANEIICH)

Asociacion Nacional de Funcionarios del Registro Civil e Identificacion.

Institucional (ANERCICH).

Nacional ~ Agrupacién Nacional de Empleados Fiscales. (ANEF)

Nacional ~ Agrupacién Nacional de Empleados Fiscales. (ANEF)

L Asociacién de Funcionarios del Servicio Nacional de Menores. SENAME,
Institucional (AFUSE)

Institucional ~ Asociacion Nacional de Funcionarios del Ministerio de Educacién, (ANDIME)

Asociacién de Funcionarios del Consejo Nacional del a Cultura y las Artes.
(ANFUCULTURA)

Institucional

Institucional ~ Asociacion de Funcionarios de la Oficina Nacional de Emergencia, (ONEMI)

Nacional ~ Agrupacién Nacional de Empleados Fiscales. (ANEF)
Institucional Asociacion Nacional de Funcionarios del Ministerio de Educacién, (ANDIME)

. Asociacion Nacional de Funcionarios del Fondo de Solidaridad e Inversion Social,
Institucional FOSIS (ANFFO)

Nacional  Agrupacién Nacional de Empleados Fiscales. (ANEF)

Fuente: Elaboracion propia. En base a documentacion de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales (ANEF). www.anef.cl

Estas paralizaciones y movilizaciones expresadas por los gremios del sector publico,
tanto en el ultimo gobierno representante de la Concertacion de Partidos por la
Democracia como en el entrante gobierno de la nueva coalicion politica representada
por la Coalicion por el Cambio; las hemos comprendido como expresiones de un
conflicto existente entre dichas asociaciones de funcionarios -agrupadas por la ANEF-
con sus respectivas contrapartes gubernamentales; Ilamando la atencion no solo la
creciente recurrencia de dichas expresiones de conflicto sino también la insuficiente
capacidad de resolucion que han demostrado las recientes administraciones
gubernamentales -independientemente de la coalicién politica que estas representen-; a
pesar del importante impacto que han tenido estas paralizaciones para la ciudadania que
dia a dia, hace uso de los distintos servicios publicos proporcionados por el aparato



estatal. Esto ha sido particularmente problematico en la suspension -de incierta
duracion- en servicios publicos correspondientes a sectores tales como salud y
educacion, y ain mas cuando las paralizaciones han convocado la totalidad de los
servicios pUblicos a nivel nacional.*

Asimismo, este aumento de las expresiones de conflicto protagonizadas por los
gremios del sector publico durante estos dos Ultimos afios, han sido coincidentes con la
puesta en vigencia y desarrollo de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010;
agenda publica que fue impulsada durante el transcurso de la reciente administracion
Bachelet, y que definié entre sus ejes de trabajo> un primer eje llamado “Recursos
Humanos y Gerencia Publica”, en consideracion de “dos implicancias muy claras: es
necesario renovar y fortalecer el capital humano con que cuenta el Estado y reforzar el
liderazgo y profesionalizacion de sus cuadros directivos” (Secretaria Ejecutiva de la
Agenda de Modernizacion del Estado. 2008: 8). Estas implicancias sefialadas por el
gobierno, fueron operacionalizadas a través de dos areas de trabajo especificas: una area
orientada al fortalecimiento del Sistema de Alta Direccion Publica para la definicion de
perfiles de cargo, seleccion de candidatos y mecanismos de incentivos remuneratorios
como via para consolidar la figura del “Gerente Publico” en los cargos directivos de las
distintas reparticiones estatales, siendo dicha figura la responsable de encarnar el
comportamiento politico-técnico requerido por el nuevo tipo de conduccion promulgado
por el modelo de modernizacidn en la gestidn estatal (Santibafiez. 2000Db).

La otra area de trabajo, aborda la declarada necesidad de renovar el capital humano
en el Estado, en el sentido de favorecer el retiro de aquellos funcionarias y funcionarios
en edad de jubilar, a los cuales se les supone una carencia de los conocimientos de
gestion, productividad y manejo de tecnologias de la informacion requeridos por el
nuevo modelo; para lo cual se establecen mecanismos de incentivo al retiro bajo la
figura de un bono post-laboral para quienes renuncien voluntariamente a sus cargos,
medida que quedd vigente hasta el afio de finalizacion de la sefialada Agenda de
Modernizacion (2010).

El despliegue de estas perspectivas gubernamentales para la modernizacién de la
gestion estatal, se perpetrd de forma simultanea a las demandas gremiales sobre las
cuales se han erigido las expresiones de conflicto en la administracién publica; todo
ello, en el marco de un proceso de modernizacion en la gestion del aparato estatal que se
ha propuesto transformar la forma de gestionar al funcionariado puablico y modificar la
cultura laboral existente en la administracion publica. Este punto posee especial
importancia para la identificacion, caracterizacion y andlisis de nuestra investigacion,
dada nuestra apuesta de que -a la base de las expresiones de conflicto citadas- subyace
una problematica irresoluta vinculada precisamente a las condicionantes culturales-
burocraticas subsistentes en el funcionariado y en los gremios de la administracion
estatal chilena.

Ello obliga en primera instancia a identificar los ambitos tematicos propios de las
expresiones de conflicto convocadas por la ANEF durante estos dos dltimos afios, y
cual es su vinculo con las iniciativas implementadas por las administraciones
gubernamentales para la modernizacién de la gestién del funcionariado publico.



Las teméticas expresadas en conflictos.

Al considerar los topicos que han sostenido los mas recientes Ilamados a
paralizaciones y movilizaciones en el sector publico durante el afio 2010, advertimos
que tanto en la “Declaracion Publica. Por mas y mejor Estado, Democracia y Justicia
Social. No da lo mismo quien gobierne Chile” (ANEF. 2010a) previa a los resultados de
las Gltimas elecciones presidenciales chilenas; como en el Discurso de Clausura de la
Xl Asamblea Nacional de la ANEF (ANEF. 2010b); en el “Manifiesto y Compromiso:
Por la Defensa del Estado de Chile y sus Trabajadores(as)” (ANEF. 2010c); y
finalmente en el Pliego de Negociacion Colectiva presentado por la ANEF el 15 de
Julio del 2010(ANEF. 2010d), las principales demandas y propuestas comunicadas, se
han agrupado a partir de ambitos especificos y delimitados.

Ya en el marco de las Ultimas elecciones presidenciales en Chile, que dieron inicio a
la actual administracion Pifiera, la ANEF reafirmaba publicamente su “posicion critica
respecto de la deuda que los Gobiernos de la Concertacion mantienen en materias de
reformas politicas, econdmicas y sociales, porque constatamos que después de 20 afios
de ejercicio democratico ha faltado voluntad y coherencia politica para superar el
modelo neoliberal impuesto por la dictadura de Pinochet”. (ANEF. 2010a:1),
evidenciando claramente que la plataforma de demandas planteada por la ANEF, no
obedece a una coyuntura propia de una negociacion particular con una administracion
gubernamental especifica, sino que hace alusion tanto a la transformacion que tuvo el
aparato estatal durante el régimen militar en Chile asi como el modelo de
modernizacion del Estado impulsado en los albores de los gobiernos post-transicionales
chilenos hasta la actualidad.

Con dicha constatacion, las tematicas contenidas en el actual petitorio presentado
por la ANEF, indica lo siguiente:

1. La ANEF ha exigido la “reincorporacion de los trabajadores/as despedidos
arbitrariamente” (ANEF.2010d:4) durante el afio 2010, dado que ello
contraviene su demanda de estabilidad laboral y trabajo decente; las cuales -
desde la perspectiva de la ANEF- representan una “garantia para la continuidad
de la funcién publica y para la calidad de las prestaciones y servicios que las
instituciones gubernamentales deben entregar” (ANEF.2010d:3). Con respecto a
la estabilidad laboral, la ANEF plantea que las “trabajadoras y trabajadores no
pueden ser tratados como botin de guerra de quien gana las elecciones. Son
trabajadores permanentes, sea de contrata u honorarios su funcién trasciende la
calidad de su contrato” (ANEF. 2010c:1). Estas exigencias, estan observadas por
la ANEF ante un accionar gubernamental que buscaria “profundizar el modelo
neoliberal, debilitar el Estado, reconocer al mercado como unico distribuidor de
recursos y derechos; deteriorar aun mas las condiciones contractuales de los
funcionarios publicos, posibilitar el libre despido de éstos, privatizar y
externalizar servicios y funciones: en definitiva, establecer la més absoluta
flexibilidad laboral en el sector pablico y minimizar el rol del
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Estado”.(ANEF.2010c:1). Por ende, esta declamacion de estabilidad laboral por
parte de la ANEF, es vinculada inherentemente al trabajo decente, dado que “en
el sector publico ain no podemos hablar de Trabajo Decente para los/as
servidores/as del Estado y persisten los déficit en materias de Estabilidad en el
Empleo, Carrera Funcionaria y reconocimiento legal de la Negociacion
Colectiva y el Derecho a Huelga. Los espacios de participacion al interior de los
Servicios han estado restringidos y persiste un estilo de gestion tecnocratica y
muchas veces de maltrato y desprecio hacia los/as trabajadores/as y sus
organizaciones”(ANEF.2010a:1), lo cual devendria -en lo referente a la
estabilidad laboral- en una situacion crecientemente severa ante los “empleos
temporales y precarios, es decir, los méas vulnerables, contratas y honorarios, que
son la mayoria de la Administracion Publica. EI numero ha ido en aumento”.
(ANEF.2010b:2).

Ha demandado la extension en la entrega de un “bono especial de retiro”
(ANEF.2010d:4), a favor del funcionariado publico en edad de jubilar, materia
que para la ANEF *“se relaciona con el dafio previsional que sufren los
empleados publicos afiliados obligatoriamente al régimen de capitalizacion
individual administrado por las AFP, por las bajas pensiones que otorgan”
(ANEF.2010d:4). Fundamento con el cual seguidamente sostienen su demanda
de “reconstruccién de un verdadero Sistema de Seguridad Social, conforme a
los convenios de la OIT suscritos en esta materia por nuestro pais y sobre la base
de un Sistema de Reparto Solidario administrado por el Estado y con
participacion de los/as trabajadores/as” (ANEF.2010d:5). En relacion a ello, y
con el objetivo de lograr una dignificacion para quienes estan en edad de jubilar,
la ANEF sefiala que mientras no ocurra la implementacion de un sistema de
reparto solidario administrado estatalmente, requieren prorrogar el Incentivo al
Retiro de la Ley 20.212” (ANEF.2010b:3).

La ANEF ha demandado mayor participacion en los procesos de modernizacion
en la gestion del aparato estatal, argumentando que “los funcionarios/rias que
trabajan en los Servicios, tienen toda la experiencia y conocimiento necesario,
para aportar en el desarrollo y mejoramiento de la gestion” (ANEF.2010d:6). En
directa relacion con esta demanda de participacion, la ANEF plantea la
necesidad de respetar y fortalecer la carrera funcionaria como mecanismo para
la designacion de cargos al interior de la administracion del Estado, debiendo
esta “ser un sistema integral que promueva el desarrollo de los funcionarios a
través de su vida laboral que permita alcanzar niveles de excelencia y calidad de
la funcién publica” (ANEF.2010d:7).

Asimismo, la ANEF ha requerido la existencia de un régimen de hecho que
regule las relaciones colectivas de trabajo en el sector publico, de manera de
formalizar un sistema de relaciones laborales. Por lo cual ha demandado un
“reconocimiento por ley, del derecho a negociar colectivamente y declarar la
huelga” (ANEF.2010d:7) al interior del sector pablico, de forma de disponer de
“un sistema que dé cuenta de la practica que durante los ultimos veinte afios las
organizaciones de trabajadores y el gobierno hemos llevado
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adelante”.(ANEF.2010b:4). Demanda que posee un amplio alcance dado que -
desde la perspectiva gremial- para “lograr un verdadero desarrollo politico,
social y econémico se requiere avanzar en una nueva y legitima Constitucién
Politica; un nuevo régimen tributario donde los que tienen mas contribuyan mas;
un nuevo Cdédigo del Trabajo que amplie la sindicalizacion y los derechos
laborales; la nacionalizacion del cobre, el agua y otros recursos estratégicos; un
sistema previsional pablico administrado por el Estado; un sistema de salud
publica que garantice el acceso a todos quienes lo requieran; y una educacion
publica gratuita y de calidad para todas y todos”. (ANEF. 2010c:2).

Se identifican a través de estos petitorios las lineas constitutivas de la plataforma de
demandas de los trabajadores estatales, las queautorrefencialmente han ratificado la
opcion de la ANEF por lograr un “sindicalismo sociopolitico”(ANEF.2010b) que
promueva un “Estado democratico, activo, participativo, solidario, responsable del
ejercicio de los derechos y libertades personales y sociales, con capacidades de regular
y fiscalizar el accionar del mercado, con politicas publicas y servicios de calidad. A
partir de esta opcion rechazamos cualquier politica privatizadora que traspase sus
funciones al mercado. Nosotros, las y los funcionarios publicos, nos jugamos por MAS
Y MEJOR ESTADO”. (ANEF.2010b:3).

Podemos entonces identificar, a partir de estos cuatro puntos centrales comunicados
por la ANEF, que los temas a la base de las expresiones de conflicto al interior del
aparato estatal aluden a determinados ambitos de problematizacion sobre las cuales se
han tensionado las relaciones entre los gremios del sector publico con sus contrapartes
gubernamentales. Estos ambitos de problematizacién, de acuerdo a la naturaleza de las
tematicas que los habitan, los hemos identificado bajo la siguiente designacion:

1. Relaciones laborales/contractuales en el sector pablico: en atencion a las
demandas de estabilidad laboral que ha exigido la ANEF, en rechazo a las
desvinculaciones y modalidades contractuales que han privilegiado las
administraciones gubernamentales para la gestion del funcionariado publico.

2. Prevision Laboral en el sector publico: debido a las demandas gremiales de
brindar una solucion a lo que denominan un “dafio previsional” para el
funcionariado publico en edad de jubilar. Lo cual entra en relacion con los
mecanismos gubernamentales de incentivos al retiro para dicho
funcionariado, de modo de favorecer su renovacion e incorporacion de
competencias de gestidn acordes al modelo de modernizacion en la gestion.

3. Agente articulador de la modernizacion en la gestion del Estado: en relacion
a las demandas de participacion de la ANEF en los procesos de
modernizacion de la gestion del Estado, de manera de poder tener injerencia
en la construccion del modelo de gestion del funcionariado publico en el
marco de las recientes reformas del Estado. Lo cual entra en relacion con el
rol protagdnico que el modelo gubernamental de modernizacion en la gestion
publica ha brindado a la figura del “gerente pablico”, en tanto garante del
cambio en la gestibn como en la cultura laboral al interior de la
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administracion estatal.

4. Espacios de negociacion en el sector publico: En alusion a las demandas
gremiales para la implementacion de un marco legal que regule la
negociacion colectiva y el derecho a huelga en el sector pablico. Dada la
inexistencia de un sistema de relaciones laborales que normalice las
instancias de negociacién entre los gremios del sector publico con sus
correspondientes contrapartes gubernamentales.

Por ende, teniendo en consideracion que sobre estos cuatro ambitos se han
tematizado las expresiones de conflicto entre los gremios del sector publico con las
administraciones gubernamentales que han impulsado las reformas de modernizacién en
la gestion del aparato estatal en general, y del funcionariado publico en particular; es
gue planteamos la relevancia que posee la problematica de la cultura burocratica laboral
en el trasfondo de cada una de estos &mbitos de problematizacion. A ello se suma la
relevancia de que no representa una conflictiva laboral de caracter sindicato-empresa,
sino que representa una tension incubada, desarrollada y actualmente expresada en la
propia administracion estatal; siendo por ello especialmente importante su abordaje por
parte de la Ciencias Sociales -en tanto estudio cientifico de la cultura y la sociedad-
dada la importancia que ha representado desde sus albores la figura del Estado y su
brazo burocréatico en el desarrollo socio-econémico de las naciones latinoamericanas
(Atria R., Ruiz C.2009), el rol y las transformaciones que ha tenido el funcionariado
publico en tanto representante de un segmento laboral particular en el conjunto de la
fuerza laboral chilena y la especificidad de las condicionantes culturales-burocréaticas
que inciden -explicita o implicitamente- en la adopcion y transformacion de nuevos
modelo de gestion gubernamental. Consideramos que estos ambitos de relevancia en
general, aportan al analisis -desde nuestro caso especifico al interior del Estado chileno-
de “la disputa por la construccion democratica en América Latina, entendiendo este
proceso como una lucha por la hegemonia que libran actores sociales y politicos,
articulados de maneras especificas, que defienden diferentes proyectos politicos, esto es,
combinaciones de intereses, ideas, valores, principios y programas de accion. Esta
disputa es un proceso complejo, distinto en forma y ritmo en cada pais, determinado
tanto por las especificidades historicas locales, regionales y nacionales, como por las
condiciones creadas por la globalizacion y por la intervencion de agencias
multilaterales, redes internacionales de organizaciones no gubernamentales (ONG) y
movimientos sociales alternativos” (Dagnino, E.; Olvera, A.; Panfichi, A. 2006:9)

En consideracién a ello, y ubicando nuestro foco de analisis a las condicionantes
culturales—burocréaticas propias de los diferentes actores sociales y politicos -
determinados ellos a su vez por la especificidad historica local chilena-; es que
insistimos que cobra especial importancia una atencién profunda y sostenida por parte
de las disciplinas cientificas que examinan las manifestaciones materiales o inmateriales
de los distintos actores sociales coexistentesen una sociedad particular como la chilena,
en donde las expresiones de conflicto manifestadas por una agrupacion como la ANEF
y sus asociaciones afiliadas no deben ser entendidos reduccionistamente como una
“irracional resistencia al cambio”, sino que subyacentemente representa un fenémeno
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complejo y poliédrico que solo puede comprenderse a través de su significado, siendo
precisamente la Ciencia Social la que se funda sobre la significacion de esos eventos y
por ende, es ciencia de la cultura.

Desde esta perspectiva, y teniendo presente el escollo epistemolédgico de que esta
significaciébn nunca es univoca sino que “esta referida a una multiplicidad de
percepciones particulares”(Atria, R. 2010:6), presentamos a continuacion nuestra
hipdtesis de investigacion en torno a este fendmeno especifico, articulando las
herramientas teoricas y metodologicas seleccionadas para hacer frente a la complejidad
fenoménica enunciada.

Hipdtesis de Investigacion.

Estas expresiones de conflicto, las cuales han asumido una creciente recurrencia en
el ambito publico-estatal chileno, han comunicado la presencia de perspectivas
contradictorias entre los gremios del sector publico y las recientes administraciones
gubernamentales en el marco de una proceso de modernizacion en la gestién
administrativa del Estado, lo que desde nuestra perspectiva tedrica nos permite plantear
la hipdtesis de que se ha configurado un sistema de conflicto al interior del subsistema
politico-administrativo, el cual ha adquirido una autonomia particular, de consecuencias
inciertas para la presente administracion gubernamental encargada de sostener dicho
proceso de modernizacion estatal. Sostenemos por ende, que este sistema de conflicto se
ha configurado y alimentado a partir de la confrontacion de determinadas racionalidades
contrapuestas en disputa por un determinado recurso en la gestion de la administracién
del aparato estatal. Dichas racionalidades han desplegado comunicaciones mutuamente
contradictorias -dada la doble negacion que se ha manifestado entre las comunicaciones
gremiales y gubernamentales- alimentando de forma sostenida un sistema parasito que
reviste gran peligrosidad para los recursos del subsistema politico-administrativo en el
cual se ha alojado (Johansen. 2007), particularmente para la gestion del funcionariado
publico al interior de la institucionalidad estatal.

Estas expresiones de conflicto, se han nutrido por la implementacion de técnicas de
modernizacion de la gestion en la administracion gubernamental del Estado las que -por
su racionalidad especifica, asi como por los esquemas de observacion y operaciones
desplegadas- han postergado la generacion de mecanismos de participacion democratica
que favorezcan la generacion de consensos politicos-sociales para la configuracion de
un modelo de administracion de la gestion estatal que sea coherente tanto con los
entornos del subsistema politico-administrativo, como de sus propios entornos internos
representado por los gremios del sector publico coordinados por la ANEF; lo que en
definitiva ha llevado a demostraciones de insatisfacciones especificas “en términos de
justicia social, eficacia gubernamental e inclusion politica”. (Dagnino, E.; Olvera, A.;
Panfichi, A. 2006:11). En otros términos, planteamos que la constitucion de este sistema
de conflicto -cuya recurrencia y autonomia autopoietica se constata en las sucesivas
paralizaciones y movilizaciones indicadas- ha adquirido una autonomia tal que ha
socavado a la gestion de la administracion estatal en términos de legitimidad politica y
“voluntariedad de actores sociales y econdmicos, para sus fuentes de recursos y para la
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consecucion de sus orientaciones” (Garreton, M.A; Espinoza, M. 1992:12). En esta
linea, apostamos a la incidencia de las condicionantes burocratico-culturales del
funcionariado puablico y de sus asociaciones representantes, las que al no ser
distinguidas por el modelo de modernizacion favorecido por el gobierno, han motivado
el rechazo de la ANEF a las tentativas modernizadoras en términos de la gestion del
funcionariado publico.

Objetivo de la Investigacion.

En directa relacion con nuestra hip6tesis de investigacion, declaramos como
nuestro objetivoel identificar y caracterizar la dindmica de conflicto existente entre la
ANEF y el gobierno como forma de proveer informacion empirica que pueda orientar la
generacion de mecanismos comprensibles y aplicables, para el abordaje de las
observaciones confrontadas en el marco de un proceso de modernizacion de la gestién
gubernamental.

Este propdsito obliga indefectiblemente al analisis de las condiciones por las cuales
las contradicciones subyacentes al subsistema politico-administrativo se han
comunicado como paralizaciones, movilizaciones y manifestaciones por parte de la
ANEF vy las asociaciones de funcionarios publicos -es decir- como expresiones de
conflicto. Teniendo presente la existencia de otras “realidades que se distinguen desde
este otro angulo de observacion(el de la ANEF), es decir observar el tipo de
observaciones que se realizan en el valor opuesto de aquello que se indica como
neoliberalismo”(Santibafiez. 2000b:17). Asi, nuestro analisis lo ejercemos a partir de los
ambitos de problematizacion identificados, los cuales han sido poblados por las
tematicas -tanto gubernamentales como gremiales- en tension. Igualmente, podemos
desde una Optica cualitativo constructivista, “observar observadores que en su operar
(en sus observaciones) construyen los mundos en los que se desenvuelven” (Arnold, M.
1998: 3), lo que en otros términos brinda la oportunidad de observar dichos mundos o
“realidades” que han sido garantizadas por la autopoiésis de operaciones Yy
observaciones propias de determinadas racionalidades.

Tal como fue expresado en nuestra hipotesis de investigacion, justamente por el
transito hacia la modernidad de la gestidn estatal que han efectuado las administraciones
gubernamentales chilenas a partir de los afios noventa hasta la fecha, cobra relevancia la
complejidad suscitada al interior del subsistema politico-administrativo y en el recurso
estatal del “funcionariado publico”. Esto debido a la pérdida de la certeza en los
criterios de racionalidad tradicionales -aun cuando continten presentes-, y la actual
coexistencia de estos con nuevos criterios de racionalidad subyacentes al modelo
gerencial de modernizacion de la gestion gubernamental. Dicha coexistencia, hace que
los criterios de racionalidad se relativicen y pasen a depender del respectivo observador
-gobierno o ANEF- que “describe una determinada conducta como racional -0 como no-
racional”. (Luhmann, N. 1998b:134), con el consecuente problema de que se presenten
tanto la oferta comunicativa como su rechazo, las que al ser mutuamente excluyentes y
contradictorias dan como efecto la construccion del sistema social particular
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representado por el conflicto, en tanto conflicto funcional (Corsi, G.; Esposito L.;
Baraldi, C. 1996), cuya fuerza no radica en el conflicto mismo “menos aun en los dafios
que produce a la reputacion, al potencial de accién, al bienestar o a la vida de los
participantes, sino en la relacion con el sistema en el cual el conflicto habia encontrado
su motivo y salida” (Luhmann, N. 1998b:351).

Este andlisis tambien favorece la atencion a un factor repetidamente soslayado en la
adopcion de estrategias para la modernizacion en la gestion del funcionariado publico,
el cual determina la probabilidad de incorporar o no incorporar las distinciones basales
del modelo gerencial. Este factor hace alusion a la cultura burocratica-laboral
preexistente e imperante en la administracion estatal, a la cual -por medio de la
metodologia de segundo orden- podremos “describir - registrar/inscribir — (una cultura)
a partir de las categorias descriptivas de sus descriptores” (Arnold, M. 1998: 5); y
cuyas descripciones no han sido posibles de ser introducidas en las formas de distincién
propias de los criterios de racionalidad del modelo gerencial impulsado en Chile, dada
la insuficiente observancia que este Ultimo ha brindado a las condicionantes socio-
historicas -Unicas y exclusivas de la administracion estatal chilena- que han configurado
la sefialada cultura burocrética-laboral del funcionariado publico chileno. En este
sentido, nuestra preocupacion aborda en términos genéricos, una comprension critica de
la forma, el ritmo y los resultados de la confrontacion de los dos principales proyectos
politicos que marcan en la actualidad a América Latina y a Chile: el neoliberal y el
democratico-participativo (Dagnino, E.; Olvera, A.; Panfichi, A. 2006); los cuales
tienen como teldn de fondo precisamente la herencia de aquellos sedimentos culturales
e institucionales los cuales, presentes en mayor o menor grado segln cada nacion, los
gue condicionan el proyecto participativo como “la innovacion democrética y la critica,
tanto tedrica como practica, de la dominante democracia elitista” (Dagnino, E.; Olvera,
A.; Panfichi, A. 2006:9)

Esta apuesta investigativa nos obliga a establecer en primera instancia una distincién
tedrica de los conceptos -ya incorporados en nuestra introduccion- con los cuales
articulamos nuestro andlisis en torno a las expresiones de conflicto acaecidas al interior
del ambito publico-estatal, las cuales manifiestan la contraposicion de racionalidades
contradictorias en la forma de poder gestionar al funcionariado publico, entendido como
un recurso del aparato estatal en un marco de modernizacion.
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CAPITULO I. RACIONALIDAD, CONTRADICCION Y CONFLICTO.

Iniciamos nuestra distincion tedrica en torno al concepto de racionalidad, al cual
hemos referido como una nocién fundamental a la base del fendmeno que nos convoca,
privilegiando en primera instancia la elaboracién y comprension del concepto de
racionalidad desarrollada por el clasico tedrico aleman Max Weber. Esta decision se
fundamenta no Unicamente por el hecho de ser una referencia obligada en torno a la
teorizacion del Estado moderno, sino también por el hecho de que su concepcion del
modelo burocratico en la administracion estatal -como ya se ha advertido- esta a la base
de la disputa existente al interior del &mbito-publico chileno, la cual se ha expresado por
medio de los conflicto ya aludidos.

Ya entre los afios 1915 y 1919 Weber desarroll6 un vastisimo programa de
investigacion histérica-comparativa sobre las religiones, el cual fue iniciado con su
clasica obra la “La sociologia de la religion”, en donde Weber desarrolla de manera
acabada el concepto de racionalidad y sus distintas formas, evidenciando en su
conceptualizacion una complejidad que “estd muy lejos de esa interpretacion
reduccionista que termina identificando la racionalidad con una de sus formas que es la
racionalidad instrumental (medios/fines). Aun peor es esa identificacion simplista que
termina presentando a Weber como si fuera un ide6logo de la racionalidad
instrumental”. (Atria, R. 2010:4)

Sin pretender abordar en su completud la enorme vastedad del desarrollo tedrico del
autor aleman, cobra relevancia para nuestros efectos los “tipos de accidén” weberianos,
los cuales se organizan en torno a dos formas especificas de accion racional: la primera
correspondiente a la accion racional de acuerdo a fines -origen de la racionalidad
instrumental que da origen a instituciones de la economia tales como la empresa-; y la
segunda accion racional de acuerdo a valores, la que se expresa “fundamentalmente en
la vocacidn, que es el llamado a actuar como un sujeto portador de valores, y que da
sustento a la religion a la politica y a la ciencia”(Atria, R. 2010:9). En relacion a esta
misma diferenciacion con respecto al concepto de accién social, el propio Weber indica
que dicha accién puede ser “1) Racional con arreglo a fines: determinada por
expectativas en el comportamiento tanto de objetos del mundo exterior como de otros
hombres, y utilizando esas expectativas como “condiciones” o “medios” para el logro
de fines propios racionalmente sopesados y perseguidos. 2) Racional con arreglo a
valores: determinada por la creencia consciente en el valor —ético, estético, religioso o
de cualquier otra forma como se le interprete- propio y absoluto de una determinada
conducta, sin relacion alguna con el resultado, o sea puramente en méritos de ese valor”
(Weber, M. 1964:20)

El andlisis de las formas de interpenetracion de estos dos tipos de racionalidad,
junto con las tensiones y conflictos suscitados por dicha interpenetracion, constituye
gran parte del proyecto tedrico Weberiano; aun cuando no sea facil establecer un
significado preciso del concepto de racionalidad en Weber, ya que el propio autor no le
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asignd un sentido univoco en su arquitectura teorica, debido justamente al caracter
propiamente polifacético que posee el concepto en si.

Sin embargo, extraemos de dicho caracter, la interdependencia existente entre la
racionalidad con arreglo a fines -accion determinada por expectativas en tanto medios
para el logro de fines perseguidos-, y la racional con arreglo a valores -accion
determinada por la creencia consciente de un valor propio de una determinada conducta
sin relacion a algan resultado- en donde no es posible pensar la una sin la otra y en
donde es muy dificil identificar una accién -especialmente la social- que sea
exclusivamente orientada por uno u otro de estos tipos.

Por ende, cobra especial relevancia para nuestra tematica de estudio la identificacion
de estos dos tipos de racionalidad -en tanto diferentes aristas de un mismo concepto-, ya
que la racionalidad de acuerdo a valores estard condicionada a partir de una
significacion cultural de la “realidad”, mientras que la racionalidad de acuerdo a fines
unicamente “requiere descansar en la pura adecuacion formal entre fines (cualquier fin)
y los medios que maximizan ese fin (la regla de calculabilidad)” (Atria, R. 2010:27),
independientemente de las significaciones culturales presentes en una “realidad”
particular. Ello se empalma directamente con nuestra hipdtesis de investigacion, al
suponer que la racionalidad que sustenta el modelo de modernizacion de la gestion del
funcionariado publico desplegado en la administracién estatal chilena, ha privilegiado la
orientacion a fines (entendidos como economia, eficiencia y eficacia), lo que en
términos weberianos orienta su “accion por el fin, medios y consecuencias implicadas
en ella y para lo cual sopese racionalmente los medios con los fines, los fines con las
consecuencias implicadas y los diferentes fines posibles entre si “(Weber, M. 1964: 21);
pero que soslayaprecisamente las condicionantes culturales -entendida como “cultura
burocréatica” presente en el funcionariado publico y la ANEF- proximas al polo de la
racionalidad orientada a valores (pudiendo entender como valor la llamada “vocacion de
servicio publico” sefialada por la ANEF), lo que en otros términos implica a actuar “sin
consideraciéon a las consecuencias previsibles, obra en servicio de sus convicciones
sobre lo que el deber, la dignidad, la belleza, la sapiencia religiosa, la piedad o la
trascendencia de una “causa”, cualquiera que sea su genero, parecen ordenarle. Una
accion racional con arreglo a valores es siempre (en el sentido de nuestra terminologia)
una accion segun “mandatos” o de acuerdo con “exigencias” que el actor cree dirigidos
a él (y frente a los cuales el actor se cree obligado)” (Weber, M. 1964:20). Esto aun
cuando ambas orientaciones son parte de un mismo concepto (racionalidad),
evidenciando la incompletud que pueda poseer una racionalidad que se oriente Unica y
exclusivamente ya sea a los fines (como lo puede ser la eficiencia y la economia) o los
valores (como pueden entenderse la funcion publica como un valor en si mismo)

Retomando el abordaje conceptual weberiano, adquiere también notabilidad el
hecho de que la racionalizacion también este escenificada en la politica, facilitado por el
desarrollo expansivo del Estado moderno y su brazo burocratico, dado que la
“superioridad técnica de la burocracia respecto de cualquier otra forma de organizar el
aparato del Estado la convierte en una estructura que inexorablemente se implanta

18



también en todos los &mbitos de la vida social organizada. El espiritu racional-legalista
de la burocracia y la ética funcionaria se imponen no sélo en la esfera de la politica y de
la accion puablica, sino que también en el ambito de la organizacion econdémica. Se
burocratiza el Estado, y también se burocratiza la empresa”.(Atria, R. 2010:28),
pudiendo identificarse al interior de la administracion estatal la existencia de una
racionalidad “burocrética” que ha orientado y orienta las distinciones y conductas de
quienes la componen. Sin embargo, Weber planted que justamente por el transito a la
modernidad, se ha producido un desacoplamiento entre la racionalidad orientada a fines
y la racionalidad orientada a valores, donde el pesimismo de Weber “proviene del
convencimiento que el prototipo de la organizacion instrumentalista del mundo que es
el capitalismo, profundiza ese desacoplamiento de las dos formas de racionalidad”
(Atria, R. 2010:27), lo cual cobra especial resonancia en la disputa de las racionalidades
gue han configurado el actual conflicto en la gestién del funcionariado publico en la
administracion estatal, dada la tensionada y desacoplada relacion que han cobrado
ambas perspectivas de observacion en el &mbito publico-estatal.

En este sentido, esta disputa de racionalidades plantea la diversidad de relaciones
que pueden adquirir dicha orientacion racional con arreglo a valores con la racional con
arreglo a fines, en donde esta Gltima -la cual hemos advertido en la estrategia de
modernizacion en la gestion gubernamental- observa a la primera como “irracional,
acentuandose tal caracter a medida que el valor que la mueve se eleve a la significacion
de absoluto, porque la reflexidn sobre las consecuencias de la accion es tanto menor
cuanto mayor sea la atencion concedida al valor propio del acto en su caracter absoluto.
Absoluta racionalidad en la accion con arreglo a fines es, sin embargo, un caso limite,
de caracter esencialmente constructivo”(Weber, M. 1964: 21). Es decir, este caracter
limite alude a la improbabilidad de que una determinada accion -especialmente en la
accion social- se presente exclusivamente determinada por una orientacion a fines o a
valores; por lo que dichas formas de orientacion han sido comprendidos por Weber
“como puros tipos conceptuales, construidos para fines de la investigacion sociologica,
respecto a los cuales la accion real se aproxima mas o menos o, lo que es mas frecuente,
de cuya mezcla se compone. Solo los resultados que con ellos se obtengan pueden
darnos la medida de su conveniencia” (Weber, M. 1964: 21)

Complementando esta brevisima alusion a la nocion de racionalidad presente en la
obra Weberiana, consideraremos especialmente las herramientas tedricas entregadas
sobre el concepto por parte de la teoria general de sistemas de NiklasLuhmann, desde la
cual también se plantea que ha sido precisamente por este transito hacia la modernidad,
que el concepto de racionalidad cobra relevancia dada la complejidad del sistema social
en su conjunto, la cual ha tensionado la relacion entre la racionalidad y la realidad que
la dicha racionalidad busca comprender. Es decir, los criterios de racionalidad que
tradicionalmente han brindado certeza en torno al significado de la realidad, han perdido
certeza dada la complejidad que ha adquirido el propio sistema social y sus respectivos
subsistemas sociales, imponiendo soluciones “pluralistas” para los problemas sociales
advenidos por la complejidad social. Por ende, los criterios de racionalidad pasan a
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relativizarse dado que dependen “del observador particular que describe una
determinada conducta como racional 0 como no-racional”. (Luhmann, N.1998b:134).

Asi, el lugar de la racionalidad pasa de estar localizado en el lugar de la certeza en
torno a la realidad, a estar localizado en la distincion de quien observa; pero como el
observador no puede observar su propio observar requiere a su vez de otra distincién
para sefialarse. Es decir, la racionalidad se representa como el punto ciego del
observador, el cual -independientemente de la observacion que esté utilizando-
“garantiza con su autopoiésis la realidad de sus propias operaciones y, con ello, la
realidad de todo lo que debe estar presupuesto como mundo en el modo de la
simultaneidad” (Luhmann, N.1998b:135).Por ende, la racionalidad involucra una
distincion de un observador que construye su propia realidad con las operaciones
orientadas por su propia observacion; pudiendo comprenderse su autopoiésis por medio
del concepto de “reentrada de la forma en la forma” o como “reentrada de la distincién
en lo ya por ella distinguido” -es decir- la observacién puede elegir un distincién cuya
reentrada pueda interpretarse porque dicha distincion ya fue distinguida, orientando las
operaciones -como realidad construida- para continuar eligiendo distinciones
interpretables.

Asi, la observacion de esta reentrada de la distincion tiene la posibilidad de
describir un sistema observador “tanto desde adentro (comprendiendo su auto
descripcién) como también desde fuera; es decir, puede asumir tanto un punto de vista
interno como externo. Se comprende que no puede ejecutar ambas operaciones
simultdneamente, porque para esto debe utilizar la distincion interno/externo. Pero esta
imposibilidad puede compensarse mediante la posibilidad de observar la propia
observacion desde la otra posicion respectiva” (Luhmann, N.1998b:136). Es
precisamente esta figura de la reentrada de la forma-en-la-forma la que hemos de
entender como la raiz del concepto de racionalidad, la cual sirve “racionalmente” al
observador como una legitimaciéon y fundamentacién de sus propias operaciones, a
partir de su punto de vista tanto interno como externo., haciendo que la racionalidad se
defina y se persiga en el contexto de una distincion de la realidad, bajo cuya condicién
debe continuar la autopoiésis. Como habiamos sefialado, la racionalidad de un sistema
presupone la reentrada de la forma en la forma, y en cuanto opera de un modo
autopoiético, el sistema pasa a trazar un limite por medio de la construccién de una
forma y se desentiende del resto; a partir de ahi es capaz de observar como entorno
aquello que ha sido excluido de la forma y observarse a su mismo como sistema, por
medio de la distincién autorreferencia/heterorreferencia y asi continuar su propia
autopoiésis.

Por ende, entenderemos que “racionalidad del sistema significa exponer una
distincion (es decir, la distincion sistema/entorno) ante la realidad y ponerla a prueba en
ella” (Luhmann, N.1998b:140). Por ello, el pretender afrontar los problemas en la
sociedad de un modo “racional”, involucra continuar con la autopoiésis de la
observacion de la realidad-es decir- mantener la diferencia distinguida por la
racionalidad del sistema; estando esta problematica presente tanto en el sistema social
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como en cada uno de los subsistemas funcionales que lo habitan, por lo que las
oportunidades de la racionalidad consisten en el mantenimiento y en la utilizacion de
sus diferencias.

Si trasladamos el problema de la racionalidad en la modernidad a la tematica
particular del Estado, y entendiendo al Estado como un artefacto semantico mediante
“el cual es posible concentrar la autorreferencia del sistema politico”(Luhmann, N.
1998b:411); vemos qué el proceso de modernizacion del Estado implica la transicion a
una diferenciacion de funciones que tiene que “renunciar a contar con un sistema guia
(cuspide o centro), (por lo que) entonces tampoco puede producir para si misma una
pretension de racionalidad unitaria” (Luhmann, N.1998b:141). En otras palabras, el
Estado moderno debe asumir la complejidad de tener que presentarse como “legitimo,
como unidad juridica responsable, de manera que las medidas soberanas y fiscales
conformen el nucleo de todas las operaciones politicas” (Luhmann, N. 1998b:411), pero
sin disponer de una racionalidad unitaria con la cual concentrar la autorreferencia del
subsistema politico; problematica que es posible de vincular con la disyuncion o
desacoplamiento advertido por Weber entre las racionalidades orientada a fines y
orientada a valores, caracteristicas de la modernizacién del Estado contemporaneo.

Este problema, observado en el plano especifico de la gestion de un recurso
estatal -entendido como funcionariado publico- al interior de la administracién publica
del Estado; pone de relieve que su proceso de modernizacion involucra renunciar a una
unica racionalidad como foco de observacion de la realidad que construye, pasando a
incorporarse otra racionalidad que -desde la perspectiva gubernamental- pueda ser capaz
de “reintroducir nuevas formas en la forma” al interior del sistema politico-
administrativo y la gestion de su funcionariado, de manera de utilizar y mantener
autopoiéticamente estas nuevas diferencias ante un entorno social de complejidad
creciente; sin que por ello otros criterios de realidad puedan seguir procurando mantener
su autopoiésis por medio de distinciones previamente distinguidas, e inclusive
excluyendo las formas a la base de un modelo de modernizacion como el que se ha
desplegado en la administracion pablica chilena.

En otras palabras, al plantear coexistencia de diferentes racionalidades sobre la
forma de gestionar un recurso estatal como el funcionariado publico -y teniendo
presente que cada racionalidad involucra una distincion de un observador-, emerge una
problematica ante el hecho que “toda observacion (incluyendo el conocer y el actuar)
depende de la seleccion de una distincion, y seleccion significa dejar necesariamente
algo de lado” (Luhmann, N.1998b:142). Por lo que cada una de estas racionalidades -
tanto gremial como gubernamental- en el proceso de modernizacién de la gestion del
aparato publico, seleccionard una determinada distincion y dejara algo de lado, siendo
justamente este “algo” excluido por una racionalidad lo que es distinguido por la otra
racionalidad. Es precisamente en esta confrontacion de observaciones, sostenidas por
racionalidades disimiles al interior del subsistema politico-administrativo
(especificamente lo que refiere a la forma de gestionar el conjunto de elementos que
constituyen el funcionariado publico); que nosotros identificamos y caracterizamos las
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tematicas existentes en los ambitos de problematizacion, llevandonos a distinguir a la
contradiccion como un segundo concepto teodrico resultante de la pugna de
racionalidades en el proceso de modernizaciéon de la gestion de quienes desempefian
funciones publicas.

Las contradicciones hemos de entenderlas en este caso especifico, como
operaciones autopoiéticas -constructoras de realidad a partir del punto ciego de la
racionalidad- que “constituyen una forma determinada que selecciona las operaciones
de enlace” (Luhmann, N. (1998b:326). Es decir, la contradiccion pasa a representar una
forma semantica particular que coordina a la autopoiésis y a la observacién, mediando
entre ambas operaciones; pasando a estar incluida en la autorreferencia comunicacional
del sistema en la que se expresa. Esto hace representar a las contradicciones como
formas especificas de autorreferencia cuya funcion es la de “conservar y aun en resaltar
la unidad de la forma de un contexto de sentido, pero no en fortalecer la seguridad de
expectativas que normalmente esta ligada a ello, sino por el contrario, a disolverla. Las
contradicciones desestabilizan al sistema y hacen patente esta desestabilizacion de la
inseguridad de la expectativa. Se destacan, asi, expectativas en dos direcciones de
caracter irreconciliable, no se sabe en qué direccion resultardn” (Luhmann, N.
1998h:332). Esta desestabilizacion al sistema producida por las contradicciones obedece
al grado de inestabilidad que se exige para poder reaccionar frente a si mismo y a su
entorno, siendo requisito para el propio sistema el reproducir continuamente estas
inestabilidades, en tanto representan una inseguridad del valor de enlace de los
acontecimientos. Esto hace reconocer la funcionalidad de las contradicciones al interior
del sistema, en tanto amplifican la inseguridad mediante una contradiccion, donde dicha
inseguridad, bajo determinados limites, es un requisito de la auto-reproduccion, en tanto
se realiza sobre la “base de elementos inestables, siempre y cuando el sistema no deje
de existir’ (Luhmann, N. 1998b:333). Asimismo, este caracter necesario de la
contradiccion se hace manifiesto en situaciones donde “se produce una colision entre las
pre-condiciones constituyentes y los resultados de un modo especifico de produccion, o
donde lo necesario se hace imposible y lo imposible se hace necesario”. (Offe.
1994:119)

Tomando estas consideraciones en nuestro caso de estudio, tenemos presente
que las contradicciones al interior del subsistema politico administrativo, no representan
una falla en su comunicacion sino que la capacidad del propio subsistema en funcion de
asegurar su autorreferencia, -en otras palabras- las contradicciones cumplen la funcién
desestabilizadora que le permita reaccionar a la creciente complejidad tanto externa
como interna, justamente en un transito hacia la modernidad, pretendida por el modelo
de gestion desarrollado por las recientes administraciones gubernamentales.

Sin embargo, la inseguridad derivada de las contradicciones al interior del
subsistema conlleva asimismo el problema de la simultaneidad con la que se presentan
la oferta comunicativa como su rechazo; haciendo que la capacidad de unién de la
comunicacion pueda asegurarse unicamente por la contradiccion misma. Sobre esta base
se construye un sistema social particular que es precisamente el conflicto. El conflicto
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se produce gracias a la contradiccion y se sustenta a partir de las posibilidades que ella
otorga, las posibilidades del no(Luhmann, N. 1998b),lo que por un lado favorece la
variacion evolutiva del subsistema en el que se aloja, pero que sincrénicamente puede
generar problemas y trastornos en la comunicacion donde su fuerza destructiva no
radica en el conflicto mismo “menos aun en los dafios que produce a la reputacion, al
potencial de accidn, al bienestar o a la vida de los participantes, sino en la relacion con
el sistema en el cual el conflicto habia encontrado su motivo y salida” (Luhmann, N.
1998h:351).

Por ello, hablaremos de conflictos y de sus expresiones en cuanto advirtamos
que se contradiga una comunicacion, o en otras palabras, cuando se comunique una
contradiccion al interior del subsistema que la utilice para aumentar la inseguridad de
las expectativas y favorecer su autoreproduccién. Asi, el conflicto se nos representa
como una independizacion operativa de una contradiccion por medio de la
comunicacion, el cual “solo se presenta si se comunican las expectativas y la no
aceptacion de la comunicacién” (Luhmann, N. 1998b:350), de este modo, la doble
contingencia pasa en el conflicto a tomar la forma de una doble negacion en la cual “yo
no hago lo que quieres si td no haces lo que yo quiero” (Luhmann, N. 1998b; Corsi, G.;
Esposito L.; Baraldi, C. 1996), permitiendo que la comunicacién pueda continuar a
partir de dichas contradicciones.

Esto nos hace considerar a las expresiones de conflicto, no como fisuras de la
comunicacion, sino como elementos que estan al servicio de la continuacion de la
propia comunicacion. Sin embargo, el conflicto es un sistema social de tipo parasito
(Luhmann, N. 1998b; Corsi, G.; Esposito L.; Baraldi, C. 1996) ya que tiende a implicar
los recursos del sistema al interior del cual se ha desarrollado, por lo cual dicho sistema
estd en la necesidad de mantenerlo en limites aceptables. Ello involucra un tenso
equilibrio en torno al conflicto como sistema, ya que la capacidad de la sociedad en su
conjunto (y de los propios subsistemas sociales) de poder admitirlos y tolerarlos, “es
ciertamente un presupuesto irrenunciable para su evolucion. Por otro lado, sin embargo,
los conflictos huyen rapidamente del control y crean problemas y trastornos en la
comunicacion, cuyo resultado no es necesariamente positivo” (Corsi, G.; Esposito L.;
Baraldi, C.1996:64).

Es precisamente bajo este enfoque con el cual analizamos las expresiones de
conflicto suscitadas en el ambito publico-estatal chileno, las cuales adquieren relevancia
para identificar y caracterizar las racionalidades a la base de las recurrentes
paralizaciones y movilizaciones protagonizadas por los gremios del sector publicoen
rechazo a las iniciativas gubernamentales, todo ello en un marco de modernizacion de la
gestiébn gubernamental que declara:“Chile se encamina hacia la superacion del
subdesarrollo, lo que exige fuertemente la labor de sus funcionarios publicos. La
naturaleza de los problemas y su envergadura requieren de nuevos conocimientos y
nuevas habilidades técnicas y de gestion. Este es un desafio no sélo para las autoridades
y directivos, sino una exigencia que debe atravesar todo nuestro aparato publico”
(Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado. 2008: 10). Sin
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embargo, advertimos que ello representa una comunicacion particular al interior del
subsistema politico-administrativo chileno de tipo Top-Down-representativa de la
racionalidad gubernamental- que orienta sus operaciones hacia la incorporacion de
habilidades técnicas y de gestion para la modernizacion de la gestion estatal por parte de
su cuspide jerarquica para -en una segunda instancia- poder orientar al resto del
funcionariado publico a los objetivos y requerimientos dirigidos al actual aparato
estatal. Dado que la forma de esta distincion solo puede distinguir lo que este dentro de
la forma; es precisamente desde lo que deja afuera de su distincién que surgen -desde
una perspectiva Bottom - Up- las comunicaciones provenientes de la racionalidad
presente en los representantes de los gremios publicos, la que a su vez también solo
pueden interpretar las distinciones que ya hayan sido por ella distinguidas previamente,
poniendo en evidencia la relevancia que posee las condicionantes burocratica-culturales
subyacentes en el funcionariado publico, no siendo este una “tabula rasa” en la cual
incorporar confiadamente mecanismos dada su valia técnica.

Esta situacion conlleva a la disposicion de contradicciones en el marco de la
modernizacion de la gestién estatal, que son necesarias para la evolucion del propio
subsistema, pero que conllevan la problematica de alimentar -en tanto contradicciones
comunicadas- expresiones de conflicto funcional que, al amplificarse, ponen en peligro
el manejo del recurso del subsistema del cual es parasito -a saber- la gestion del propio
funcionariado publico que cumple funciones en la administracion del aparato estatal. De
esta forma, aparecen vinculados empiricamente los conceptos tedricos de contradiccidn
y conflicto en el sentido de que las “relaciones contradictorias 0 complementarias entre
“partes” del Sistema Cultural se delinean sobre relaciones ordenadas o conflictivas entre
“personas” en el nivel Sociocultural, lo cual determina si el resultado es la estabilidad o
el cambio cultural” (Archer, M. 1997:18). Es decir, la disposicién de contradicciones en
un sistema cultural determinado -como puede ser el subsistema politico administrativo-,
incidira en el grado de conflicto o acuerdo de las personas que socioculturalmente
habitan en dicho sistema cultural, asi como en las posibilidades o no de cambio cultural
-tal como ha sido pretendido por la modernizacion en la gestion del Estado chileno-.

En otros términos, si las expresiones de conflicto representan “fuentes de
entropia que exigen alguna solucidon rapida porque afectan la fluidez de su
funcionamiento” (Johansen. 2007: 214), este entrampamiento de la fluidez del
funcionamiento del subsistema en el que se alojan los conflictos, puede quedar
representado por un funcionariado publico marcado por la constante e incierta disputa
entre los representantes gubernamentales y gremiales, paralizando el cumplimiento de
las funciones de la propia administracion publica y los objetivos declarados por la
Agenda de Modernizacién del Estado. Es decir, podemos plantear como eventuales
consecuencias de la rigidizacion del funcionamiento del subsistema politico-
administrativo -dada la doble negacion que sustenta el sistema del conflicto- un
descontrol en la gestion de un funcionariado pablico dada su recurrente paralizacion;
una creciente confrontacion de las distintas asociaciones funcionarias con sus
respectivos directivos publicos; una progresiva mella en la legitimidad politica de las
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autoridades gubernamentales dada su incapacidad de condicionamiento a las
expresiones de conflicto en la propia administracion estatal; una invalidacion de la
trasparencia, efectividad y pertinencia de los mecanismos gubernamentales para la
modernizacion del aparato puablico; una “estampida” de técnicos y profesionales
calificados hacia el sector privado dada el alto grado de tension instaurado en el sector
publico, entre muchas otras impredecibles consecuencias. Es esta situacion la que
delinea lo que identificamos como un sistema parasito, es decir, recurrentes y crecientes
expresiones de conflicto como resultado de la comunicacién de contradicciones
operacionalizadas(Luhmann, N. 1998b), que si bien posibilitan el condicionamiento de
acontecimientos en la evolucion del propio subsistema, han demostrado la capacidad de
absorber la atencién y el recurso -gestion del funcionariado publico- del sistema
anfitrion (Luhmann, N. 1998b).

Ahora bien, nuestra perspectiva de investigacion, al focalizarse en un fendmeno
gue acontece en un proceso de reforma y modernizacion de la gestién del Estado, hace
gue no podemos concebir al aparato estatal Unicamente como un conjunto de
instituciones y organizaciones publicas, sino que este también representa un articulador
cardinal de los distintos subsistemas interrelacionados en una sociedad 0 nacion
particular, siendo el propio Estado visto “como la sociedad vista desde el angulo de la
organizacion social del poder” (Atria R., Ruiz C. 2009: 10) ypor ende, es un actor
fundamental del desarrollo y de la insercion de un pais en un entorno global marcado
por la internacionalizacion de la economia, estando en €l cristalizadas las relaciones de
poder gque se dan en la sociedad, en tanto referente de las acciones colectivas y de las
demandas sociales propias de una nacion. (Atria R.; Ruiz C. 2009).

Esta alta relevancia que posee -tanto en Latinoamérica como en Chile- el aparato
estatal, en tanto referente para el conjunto de la sociedad en el cual se ubica, hace que
los procesos de reforma y modernizacion de su gestion administrativa también cobran
especial notoriedad considerando que dicho proceso modernizador “esta caracterizado
por fuertes tensiones internas, dado el dificil ajuste de los procesos que se originan a
partir de cada uno de sus rasgos tipicos. Se trata de tensiones o conflictos que son por
tanto sistémicos y que deben ser analizados y encarados como tales”(Atria R., Ruiz C.
2009: 9).Estas tensiones, al expresarse como conflictos al interior del aparataje estatal
en un proceso de modernizacién, representan una problematica con una connotacién
particular a otras manifestaciones sindicales que pudieran ocurrir entre un sindicato y
una organizacion privada. Esto dado que, si el Estado y su administracion burocrética -
en la cual el funcionariado pasa a ser uno de sus recursos- pasan a ser considerado como
la sociedad vista desde el angulo de la organizacion social del poder(Atria R., Ruiz C.
2009), los problemas que se ocasionen en su proceso de transformacion entendida como
modernizacion de la gestion no seran “puramente “obstaculos” que se podrian superar
con soluciones técnicas, sino rasgos constitutivos de transformacion que el Estado debe
necesariamente encarar a traves de sus politicas econdmicas y sociales” (Atria R., Ruiz
C. 2009: 10). En donde las relaciones de poder que en él se constituyan, seran el
elemento causal en la construccion del consenso cultural que se establezca; pero “lejos

25



de garantizar una conformidad de conducta no problematica, pueden originar una
aceptacion ritualista hasta un franco rechazo de la cultura impuesta” (Archer, M.
1997:31). Son precisamente estos rasgos los que nuestra investigacion procura
identificar y caracterizar, en tanto ellos representan racionalidades particulares que en la
interaccion de sus observaciones y operaciones configuran una pugna por la forma de
gestionar el recurso del funcionariado publico.

Advertimos asimismo que el conflicto en torno a la figura del Estado y la
construccion de modelos de administracion gubernamentales derivados de él, siempre
ha estado presente, confirmando que el conflicto como tal, ha favorecido la variacion
evolutiva del subsistema politico-administrativo de acuerdo a la complejidad del resto
de la sociedad y de los subsistemas con los cuales coexiste el aparato estatal, por lo cual
no es de extrafiar su presencia en el actual proceso de modernizacion de la gestion
gubernamental, en donde “es crucial para los sujetos involucrados en el conflicto, tener
resuelto a su favor o debidamente neutralizado, el control de los recursos del Estado. De
alli que la pugna por este control pase a constituir en si misma un tipo de conflicto
social que tiene su propia dinamica”(Atria R., Ruiz C. 2009: 23). Por ende, si tenemos
presente la necesidad que tiene el subsistema en el cual se ha expresado el conflicto de
controlarlo en limites aceptables, el hecho de que este subsistema particular se
conceptualiza como una organizacion social del poder(Atria R., Ruiz C. 2009), y de que
el recurso cuyo control esta disputado por los sujetos en conflicto es la propia forma de
gestionar el funcionariado publico; podemos deducir que el funcionariado pablico y la
forma de gestionarlo involucra un poder politico al interior del subsistema politico-
administrativo, el cual es disputado por sujetos fuertemente interrelacionados (gobierno
y gremios publicos) quienes tratan simultaneamente de maximizar sus objetivos, es
decir “ a tratar de cumplirlo més all& de lo establecido”. (Johansen. 2007:214).

Procuramos con esto no atribuirle a dichos conflictos una connotacion negativa o
deficitaria, ya que ellos mismos sirven para la continuacion de la comunicacion por
medio de las posibilidades que entrega la utilizacion del no; siendo la comunicacién un
“proceso autopoiético de los sistemas sociales que continua mas alla de todos los
episodios cooperativos 0 antagonicos, siempre que continte” (Luhmann, N.1998b: 350).
Esto nos permite diferenciar el concepto de conflicto “de entre las contradicciones que
solo se sospechan, que solo se observan”. (Luhmann, N.1998b: 350), por lo que los
conflictos que analizamos los entendemos como la comunicacion o puesta en escena de
las contradicciones presentes al interior del subsistema politico-administrativo, donde
dichas contradicciones -mediante la alternativa de la negacidn- son funcionales para la
continuacion de la propia comunicacion.Ahora bien, si el conflicto representa “el
choqgue o colision entre las partes, surgidos por discrepancias en relacion a algo en que
las partes participan” (Johansen, O. 2007: 205), que nosotros hemos identificado el
control de la gestion del funcionariado publico, estos conflictos pueden tener distintos
niveles de intensidad, al punto de que -si no son debidamente atendidos y controlados
por el subsistema en el cual se alojan- pueden representar “serias conflagraciones al
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interior del sistema, aquellos que algunos denominan como conflictos terminales”
(Johansen, O. 2007: 205).

Un elemento adicional que tenemos en consideracion para el analisis y
caracterizacion de las tematicas confrontadas que estan a la base de las expresiones de
conflicto -entendidas como movilizaciones y paralizaciones convocadas por los gremios
publicos en las recientes administraciones gubernamentales-, es el hecho de que estos
conflictos no refieren a diputas entre individuos o personas al interior del aparato
estatal, sino que son referidos a “los roles que juegan ellas dentro del sistema”
(Johansen, O. 2007: 214). Esto puede explicar que, mas alla de la coalicién politica a la
cabeza de la administracion gubernamental o de los miembros constituyentes de la
directiva de la ANEF, este conflicto esta dado por los roles que cada uno ocupa al
interior del subsistema politico-administrativo y la maximizacion de beneficios que
desde cada rol las contrapartes en disputa intentan maximizar. Es decir, por un lado las
administraciones gubernamentales que han implementado la Agenda de Modernizacion
del Estado, han buscado controlar el recurso del funcionariado publico por medio de la
insercion de determinados mecanismos de gestion, introduciéndose una determinada
racionalidad sobre la forma en que cumple sus funciones la propia administracion
gubernamental; mientras que por otro lado, los gremios del sector publico representados
por la ANEF, han simultaneamente buscado influir en el control de la gestion del
funcionariado publico -en tanto recurso estatal- por medio de demandas de participacion
o0 rechazo a las iniciativas gubernamentales, las cuales nacen a partir de otra
racionalidad existente en el mismo ambito.

Como se puede advertir a lo largo de la distincién tedrica que hemos
desarrollado, la tematica del conflicto y su trasfondo representa un puntal que ha estado
en la génesis misma del Estado moderno asi como en los distintos matices que posee el
proceso de modernizacion en uno de sus elementos constituyentes, como lo es su brazo
burocratico. Asimismo, hemos podido evitar una “demonizacion” de los conceptos de
contradiccién y del conflicto, en tanto no representan un sentido deficitario como
ingenuamente podrian entenderse en el aparato estatal y su proceso de modernizacion,
menos aun atendiendo al recurso estatal del funcionariado publico, ya que el conflicto
es necesario para la movilizacion de transformaciones que permitan dar respuesta a la
complejidad del propio entorno. Asimismo, justamente por dicho transito a la
modernidad, que la racionalidad devela sus distintas aristas y las tensiones existentes
entre ellas, constituyéndose un concepto central para advertir la multiplicidad de
“realidades” construidas simultineamente en un mismo espacio social como lo es la
administracion del aparato estatal y la forma en que este se gestiona.

Sera entonces a partir de la articulacién conceptual de las herramientas tedricas
gue hemos descrito: la racionalidad y sus distintas variantes traducidas en criterios de
racionalidad, la contradiccion como medio de continuacién de la comunicacion por
medio de la desestabilizacion de las expectativas de un subsistema, y finalmente los
conflictos en tanto expresion de las contradicciones que configuran un sistema
parasitario que compromete los recursos del subsistema huésped y que cobra una
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autonomia propia mediante la doble negacion; que desarrollaremos la descripcion para
identificar y analizar las condicionantes latentes en los &mbitos de problematizacion que
han delineado la contraposicion entre los esquemas de observacion gubernamentales y
gremiales, asi como las actuales expresiones de conflicto bajo la figura de
paralizaciones y movilizaciones convocadas por la ANEF.

Por ende, y en relacion a la argumentacion contenida en nuestra hipdtesis de
investigacion, se hace necesario advertir que la recurrencia en las expresiones del
sistema de conflicto que abordamos, posee un devenir histdrico directamente vinculado
con la generacion y avance del proceso de modernizacion de la gestion del Estado
desarrollado en Chile. Desafiandonos -desde la perspectiva de las Ciencias Sociales- a
indagar los origenes de estas reformas estatales, las cuales han sido configuradas por
una racionalidad particular en torno a la gestién de la administracion de los recursos
estatales, y el rol que ha jugado la ANEF como coordinador de las asociaciones de
funcionarios a lo largo de dicho proceso de reforma y modernizacion estatal.
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CAPITULO II. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA MODERNIZACION
DEL ESTADO CHILENO Y EL ROL DE LA ANEF.

Devenir historico de la modernizacién de la gestion en el Estado Chileno.

La Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010, fue establecida en el afio
2008por el Ministerio del Interior de la administracion Bachelet, en colaboracién con
distintos centros académicos y de investigacion, con el objetivo de reflexionar sobre
“las funciones que el Estado debe desempefiar, y las competencias y recursos que debe
reunir, a medida que la sociedad y la economia se desarrollan y se hacen mas
complejas” (Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado. 2008: 6).
Estas funciones exigidas a la burocracia estatal, fueron especialmente orientadas al
fortalecimiento del rol regulador que debia disponer las administraciones
gubernamentales, ante las oscilaciones y resonancias recibidas dada la volatilidad de los
entornos macroecondémicos, como forma de “garantizar la estabilidad de la economia y
la consiguiente confianza de personas y empresas que ven con angustia evaporarse sus
patrimonios” (Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado.
2008:3),siendo dichas razones por las cuales las administraciones gubernamentales han
procurado en su proceso de modernizacion “un Estado mas dotado, y no solo un Estado
mas pequefio” (Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacién del Estado. 2008:
7).

En este marco, y con respecto al primer eje de dicha Agenda Publica llamado
“Recursos Humanos y Gerencia Publica”, el gobierno aspir6 a “desarrollar servicios de
calidad para nuestros ciudadanos, lo que se traduce en contar con servicios de
excelencia, para lo cual resulta imprescindible reclutar a los mejores servidores
publicos, preparados, comprometidos y probos” (Secretaria Ejecutiva de la Agenda de
Modernizacion del Estado. 2008: 10). En dicho sentido, la racionalidad gubernamental
establecié que la via para lograr la incorporacién de dicho capital humano en la
administracion publica, involucraba transformar las tradicionales pautas culturales
existentes en el funcionariado publico, para “contribuir a la creacién de una cultura
basada en el mérito, la que ha encontrado su expresiébn no solo en asociar
crecientemente las remuneraciones a productividad, a través de los correspondientes
incentivos, sino también en la promocién de funcionarios basada en el mérito y, muy
marcadamente, en la creacion del Sistema de Alta Direccion Publica” (Secretaria
Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado. 2008: 10)°.

El eje “Recursos Humanos y Gerencia Publica”, plante6 dos areas de trabajo
especificas, las cuales fueron operacionalizadas de acuerdo a los focos de observacién
declarados por dicha administracion gubernamental. La primera de estas areas,
vinculada directamente con las demandas de participacion de la ANEF en el proceso de
modernizacion de la gestion estatal, enfatizd precisamente el fortalecimiento del
Sistema de Alta Direccion Puablica, bajo la logica de “prevalecer el mérito como
elemento para resolver el acceso a los cargos directivos” (Secretaria Ejecutiva de la
Agenda de Modernizacion del Estado. 2008: 11) de las distintas reparticiones publicas;
renunciando la administracion gubernamental a la tradicional discrecionalidad politica
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para la ocupacién de los cargos de nivel jerarquico superior. Esta renuncia a la
discrecionalidad politica para la asignacion de los cargos al interior del aparato estatal,
se presenta en directa relacion con “la transformacién de la politica en una “empresa”,
gue hizo necesaria una preparacién metddica de los individuos para la lucha por el
poder y sus métodos como la que llevaron a cabo los partidos modernos, (lo que)
determind la divisién de los funcionarios publicos en dos categorias bien distintas
aunque no tajantes: funcionarios profesionales, de una parte, y “funcionarios politicos”
de la otra. A los funcionarios “politicos” en el verdadero sentido de la palabra cabe
identificarlos exteriormente por el hecho de que pueden ser trasladados o destituidos a
placer, o “colocados en situacion de disponibilidad” (Weber, M. 1972: 107). Es decir, la
I6gica del modelo subyacente al Sistema de Alta Direccién Puablica, apunté a una
disminucion de los funcionarios “politicos” para favorecer el aumento de los
funcionarios profesionales a través de procesos de seleccion técnico-administrativos.

Este modelo partié asimismo del supuesto de que, por medio de un aumento de
los incentivos remuneratorios para dichos cargos, se lograria la incorporacion de
aquellos gerentes provenientes del sector privado, dado que “la complejidad de las
politicas, de la administracion moderna y de las coordinaciones intersectoriales requiere
gerentes publicos de excelencia” (Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacién
del Estado. 2008: 11). O sea que, desde la perspectiva gubernamental, la
profesionalizacion en la gestion del aparato publico debia considerar la implementacion
de compromisos de desempefio individual de los altos directivos de acuerdo al
cumplimiento de determinados programas gubernamentales, en directa relacion con la
percepcidn pecuniaria de los mismos.

De este modo, el foco de observacion impuesto por parte del gobierno -en
oposicion al planteado por las contrapartes gremiales- brindé un marcado protagonismo
a la figura del gerente publico -en tanto articulador del proceso de modernizacion de la
gestién estatal- siendo menester para dicha perspectiva el extender el modelo del
sistema para el resto de los niveles jerarquicos existentes en las distintas instituciones
estatales, por medio de la tramitacién del proyecto de ley que perfeccionara el Sistema
de Alta Direccién Pdblica y modificara el Estatuto Administrativo® en materia de
concursabilidad del Tercer Nivel Jerarquico, como via para aplicar dicho sistema a los
cargos de jefatura de departamento de los distintos servicios del Estado. A lo cual se
sumo la tentativa de incorporar al sistema a casi la totalidad de los servicios publicos de
la administracion estatal®.

La segunda area de trabajo expuesta en este primer eje de la Agenda de
Modernizacion 2008-2010,se vincula por su lado con las demandas de compensacion
del dafio previsional expresado en las manifestaciones de la ANEF,ya que aludi6 a la
necesidad de renovacion del funcionariado publico para seguir aumentando la calidad
de los servicios publicos,siendo “necesario reimpulsar la carrera funcionaria mediante
herramientas que permitan a los funcionarios de mayor edad retirarse de manera
apropiada, impulsando asi el rejuvenecimiento del aparato pablico (Secretaria Ejecutiva
de la Agenda de Modernizacion del Estado. 2008: 17). Esta observacion operacionalizo
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dichas herramientas por medio de la incorporacion de mecanismos de incentivo al retiro
para estos funcionarios en edad de jubilacion -cuya productividad, calidad y
competencias no eran acordes al modelo deseado- , aun cuando no se explicité que
ocurriria con los cargos que quedarian vacantes de dicha implementacion, ni la calidad
contractual con la que serian reemplazados por este nuevo contingente de capital
humano en el aparato publico. Para ello, la agenda publica indicé que “el gobierno de la
presidenta Bachelet ha concordado con los gremios diversos planes especiales de retiro
para los funcionarios de la administracion central y descentralizada del Estado que
incentivaran el retiro de méas de 25.000 funcionarios durante el periodo 2007 — 2010~
(Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado. 2008: 17), incluyendo
en esta iniciativa al sector municipal y al personal de la universidades estatales
pertenecientes al consorcio de universidades estatales de Chile.

Ambas areas de trabajo, constitutivas de lo desarrollado en cuanto a modernizacién
de la gestion administrativa del “recurso humano” durante los dos ultimos afios por las
administraciones gubernamentales chilenas, tuvieron su origen fundacional durante la
administracion gubernamental del Sr. Ricardo Lagos E.; exactamente el 23 de Junio del
afio 2003, por medio de la generacion de la Ley N° 19.882, llamada “Ley del Nuevo
Trato Laboral™, a la cual se sumé en la misma fecha la actualizacion de la Ley N°
19.553 promulgada en la administracion Frei, modificada por la Ley N° 19.882, y que
entrega “una asignacion de modernizacion a los personales de planta y contrata, y a los
contratados conforme al Codigo del Trabajo” (Ley 19.553. 2003: Articulo 1°), en la
misma légica de implementar mecanismos de incentivos de desempefio por
cumplimientos de programas gubernamentales.

Esta operacionalizacion del enfoque de observacién gubernamental en cuanto al
modelo de modernizacidn estatal, delineé las areas de trabajo de la posterior Agenda de
Modernizacién, las que por medio de la Direccion Nacional del Servicio Civil
desarroll6 desde el afio 2003 a la fecha las siguientes estrategias:

a) En lo que respecta al fortalecimiento de la figura del ““gerente publico™, el
Sistema de Alta Direccion procurd incorporar las competencias de gestion y
liderazgo propias de los gerentes de la administracion privada, por medio de
procesos de concursabilidad para quienes “desempefien cargos de jefaturas en la
direccion de drganos o servicios publicos o en unidades organizativas de estos, y
cuyas funciones sean predominantemente de ejecucion de politicas puablicos y de
provision directa de servicios a la comunidad. Para los efectos de esta ley, estos
funcionarios se denominaran Altos Directivos Publicos’™ (Ley 19.882. 2003:
Articulo 35°) los cuales seran evaluados en base a sus competencias y méritos
técnicos por un Consejo de Alta Direccion Publica, el cual por su parte es
designado por la propia Presidencia de la Republica en base al “reconocido
prestigio por su experiencia y conocimientos en administracion de personal y/o
politicas publicas, sea en el sector privado o publico” (Ley 19.882. 2003:
Articulo 44°8 advirtiéndose de forma subyacente al modelo, la constante
busqueda de asimilacion de mecanismos de gestion propios del sector privado en
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b)

la administracion puablica, como garante del desarrollo de la nuevas funciones
que se intentan desarrollar.

Con respecto a la implementacion de un sistema de incentivos para el
desempefio para el personal que cumple funciones al interior de la
administracion publica, la Ley del Nuevo Trato Laboral indicé en su titulo
primero vinculado a “Remuneraciones y Otros Beneficios”, la entrega de un
incentivo monetario “concedido a los funcionarios que se desempefien en
equipos, unidades o areas de trabajo, en relacion con el grado de cumplimiento
de las metas anuales fijadas para cada uno de ellos” (Ley 19.882. 2003: Articulo
7°). Donde la participacion de las correspondientes asociaciones de funcionarios
se restringe a un nivel consultivo®, ya que el disefio y control de las metas e
indicadores son ejecutadas por los sistemas de planificacion y control de gestion
de los programa de mejoramiento de la gestion (PMG), priorizando los criterios
de eficiencia, productividad y cumplimiento de las metas anuales. Este modelo
es concordante con la légica de la reforma estatal impulsado por las recientes
administraciones gubernamentales, en el sentido de poder incorporar en su
gestion, formulas que incentiven mecanismos de gestion propios de la
administracion empresarial, tales como la competencia, la productividad y la
orientacion a los resultados anuales. Un ejemplo adicional de operacionalizacion
de este enfoque, es dado por la creacion de un Premio Anual a la Excelencia
Institucional vigente desde el afio 2003, el cual contempla una asignacion
adicional de incentivos monetarios basado en una légica de competencia entre
los distintos servicios publicos, el cual es obtenido por aquellos servicios que
ajusten sus iniciativas internas a los criterios de gestion aprobados por el
Ministerio de Hacienda -es decir- a los criterios de eficiencia, productividad y
calidad en el servicio al usuario.

Con respecto a las medidas destinadas a generar una renovacion del
funcionariado en la administracién publica -y sobre la cual se basé la segunda
area de trabajo del primer eje de la Agenda de Modernizacion- la Ley del Nuevo
Trato Laboral estipuld una bonificacion por retiro para los funcionarios en
calidad contractual de planta’* y a contrata'®, siempre que ellos “hicieren
dejacion voluntaria de sus cargos y que cumplan con los demas requisitos
establecidos en la presente ley” (Ley 19.882. 2003: Articulo 7°). Es decir, la
medida derivada del enfoque gubernamental considera nuevamente incentivos
pecuniarios para los funcionarios y funcionarias que “tengan 65 o mas afios de
edad si son hombres y 60 0 mas afios, si son mujeres, y que comuniguen su
decision de presentar la renuncia voluntaria a sus cargos. (Ademas) los
funcionarios que no postulen en los términos del inciso anterior, podrén hacerlo
en periodos posteriores quedando afectos a la disminucion de meses de
bonificacion” (Ley 19.882. 2003: Articulo 8°). Por ende, esta medida claramente
busca liberar cargos que por su condicidn contractual -particularmente los que
corresponden a la planta del personal- representan una estabilidad laboral
inamovible; lo cual es contradictorio con el enfoque promulgado en el actual
modelo de reforma estatal.
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Este paquete de medidas contenidas en la Ley N° 19.882 del Nuevo Trato Laboral,
tuvo como respuesta por parte de las Asociaciones de Funcionarios coordinados por la
ANEF, una paralizacion a nivel nacional en abril del afio 2003, en rechazo a la
implementacion de la Ley del Nuevo Trato Laboral tanto por las iniciativas contenidas
como por la coyuntura politico-gubernamental que impulso su promulgacion.

Esta coyuntura hace referencia a los escandalos de corrupcién acaecidos al interior
de instituciones estatales como el Ministerio de Obras Publicas y la empresa GATE
S.A®y el fraude a la Corporacién de Fomento Fabril (CORFO) por parte de la empresa
Inverlink; lo que sumado a los cuestionamientos sobre las cifras fiscales dio como
resultado una crisis de legitimidad politica que fue resuelta en Enero del afio 2003 con
una agenda de reformas transversales del Estado consensuada entre la coalicion politica
gobernante y la opositora, bajo el nombre de “Acuerdos Politicos-Legislativos para la
Modernizacion del Estado, la Trasparencia y la Promocion del Crecimiento™. Sobre
dicha agenda de reformas -la cual contenia las medidas posteriormente implementadas
en la Ley del Nuevo Trato Laboral-, diversos autores la consideraron una respuesta de la
administracion gubernamental con la oposicién hacia dicha crisis politica, mas que por
un real interés en la efectiva modernizacién de la gestion gubernamental (Waissbluth,
M. 2006; Marcel. 2006), donde “muchas de las ideas que estaban circulando y muchas
de las iniciativas que estaban en marcha pasaron a una escala y a un nivel de visibilidad
totalmente diferente del que tenian hasta entonces” (Marcel. 2006:4). Lo que nos lleva a
continuar indagando retrospectivamente la génesis tanto de los fundamentos como la
racionalidad que finalmente se encarnaron en este paquete de medidas.

Al inicio de la administracion Lagos, y con una voluntad tildada por algunos autores
como vacilante y distante a la tematica de la modernizacién del aparato estatal (Marcel.
2006; Waissbluth. 2006), se establecio en el afio 2000 la puesta en marcha del Proyecto
de Reforma y Modernizacion del Estado (PRYME), el cual tuvo un enfoque global
sobre las transformaciones institucionales y modernizacion de la gestion en la
administracion del aparato estatal. En este marco, se convino con los representantes
gubernamentales y con la directiva de la ANEF, un Protocolo de Acuerdos sobre el
Proyecto de Reforma y Modernizacion del Estado, en donde se estipulé la creacion de
mecanismos de participacion formal para que los trabajadores y las organizaciones
representantes tuvieran injerencia en el proceso de reforma y modernizacién del Estado,
tanto a nivel general del sector publico como en los &mbitos sectoriales y particulares de
cada uno de los servicios que constituyen el aparato pablico™.

Sin embargo, y sin considerar que finalmente dicha mesa de acuerdos quedara sin
efectos dada la implementacion -podriamos llamar “reactiva”- de la agenda de
“Acuerdos Politicos-Legislativos para la Modernizacion del Estado, la Trasparencia y
la Promocidn del Crecimiento™ y la posterior implementacion de la Ley N°19.882 “del
Nuevo Trato Laboral”; la ANEF ya habia demostrado una reticencia a las propuestas
gubernamentales para la modernizacion y redisefio del Estado. Es decir, si bien existio
una valoracion positiva por parte de la ANEF ante un marco politico que propiciara una
participacion y negociacién con los gremios del sector publico, la perspectiva de la
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ANEF era contraria al enfoque gubernamental en torno al proceso de modernizacion en
la gestion propuesto, al considerar que “en los paises no desarrollados como Chile y
América Latina como region, dicho proceso se efectia bajo la forma de un modelo
neoliberal, con un claro sesgo de injusticia para los trabajadores y trabajadoras y las
grandes mayorias postergadas. Esto ocasiona un ahondamiento de la distribucion
desigual del ingreso” (ANEF. 2002: 138).

Por ende, ya se advertia una racionalidad y un consecuente esquema de observacion
gremial, que era incompatible con la racionalidad del modelo de modernizacion de la
gestion propuesta por el gobierno; dado que la ANEF manifestaba deplorar “las visiones
neoliberales y excluyentes, que creen que modernizar es privatizar, jibarizar el Estado,
traspasando sus funciones al mercado” (ANEF. 2002: 139), debido a que ello
desprestigiaba y estigmatizaba ideologicamente lo que ellos observaban como
funcionariado publico. Esta confrontacion de racionalidades al interior del ambito
publico-estatal -en los inicios del despliegue del modelo gubernamental de
modernizacion-, llevo a la ANEF a plantear que dicho modelo de modernizacién “ha
ido generando crecientemente un impacto multiple en la vida institucional y laboral en
los distintos Servicios Publicos generando en la mayoria de ellos tensiones y conflictos
entre las autoridades y los trabajadores representados por las Asociaciones de
Funcionarios” (ANEF. 2002: 140).

Asimismo, se configuraba en este afio la tension existente entre la observacion
gubernamental con énfasis en una perspectiva de tipo Top-Down, dado su caracter
eminentemente gerencial (Ramirez, A. 2004; Waissbluth, M. 2006), frente a la
perspectiva gremial de tipo Bottom-Up que criticaba al modelo de modernizacion
impulsado por el gobierno dado que en el “proceso de redisefio han excluido a los
trabajadores y son manejados por las autoridades a nivel cupular” (ANEF. 2002: 140)".

Se presentd entonces, en una instancia de discusion en torno a la implementacion
del nuevo modelo de gestion estatal promovido por el gobierno, la existencia de una
racionalidad gremial al servicio “racional” de la ANEF en tanto observador, para asi
legitimar y fundamentar sus propias operaciones expresadas como demandas de “pleno
reconocimiento y respeto a la carrera funcionaria, la propiedad del cargo, sistemas de
resguardos de los derechos laborales adquiridos, la estabilidad en el empleo, planes de
jubilacion dignos y voluntario mediante el retorno al sistema de reparto (INP) con
indemnizacion al retiro, proteccion a los actuales beneficios remuneratorios sin
detrimento a mantener el lugar de residencia” (ANEF. 2002: 142). Esto ya sea a nivel de
sus puntos de vista interno, como externo -es decir, la perspectiva gubernamental- ,
observada como un “debilitamiento y desarticulacion del mismo Estado” (ANEF. 2002:
143).

Pues bien, estas declaraciones gremiales nos llevan al periodo de gestacion del
modelo de modernizacion de la gestion del Estado, en el cual se establecieron las bases
de lo contenido en la Agenda de Modernizacion 2008-2010 y que subyace a la
racionalidad del modelo y su enfrentamiento a la racionalidad gremial. Fue
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precisamente en el segundo gobierno de la Concertacion de Partidos por la Democracia,
donde se evidencid un interés mayor para la instalacion de la modernizacion en la
gestién del Estado, aun cuando diversos autores develan que existieron resistencias
iniciales en este periodo para abordar con profundidad la temética, debido a una
“ausencia de un sentido comin y compartido de lo que representaba la reforma del
Estado” (Marcel, 2006: 3). Es decir, si bien se habia aceptado la necesidad de
implementar regimenes de flexibilidad laboral y privilegiar los criterios de eficiencia y
calidad al interior de los servicios publicos, las posiciones existentes variaban desde una
Optica eminentemente privatista a una de flexibilizacion de los marcos legales y
procedimentales relativos a la fuerza laboral existente en las instituciones del Estado. En
este sentido, Mario Marcel (2006) indicd que “muchos de los que participaban en este
debate y que opinaban en los medios, la reforma del Estado pasaba por liberalizar el
régimen laboral e introducir criterios empresariales en la gestion de los servicios. Se
planteaba en aquellos afios que el sector publico no se iba a modernizar mientras no se
pudiera despedir los funcionarios publicos, mientras no se traspasara el régimen laboral
a un régimen de caracter mas contractual privado. Otros, en tanto, trataban de llamar la
atencion para ir construyendo una filosofia de servicio a la ciudadania a partir del
analisis y la discusién sobre los procedimientos, sobre el presupuesto, sobre el estatuto
administrativo, sobre la contraloria, pero omitiendo de alguna forma lo que pasaba con
nuestros usuarios y con la ciudadania en general” (Marcel, 2006: 3). Sin embargo,
existia al interior de este debate un acuerdo en la concepcion de que el Estado, en tanto
maquinaria administrativa, representaba una “organizacion pesada, rigida vy
excesivamente burocratica” (Ramirez. 2004: 37) por lo cual era menester el desarrollar
la eficiencia en sus acciones, cambiar de forma constante sus resultados y a su personal,
para poder brindar un servicio publico de calidad, oportuno y eficiente.

Es asi, como en los inicios del modelo de modernizacion de la gestion estatal, se
declaraba como distinciones constitutivas para la gestion del funcionariado publico el
“aplicar una “sancion a la ineficiencia y un premio al buen desempefio” (Ramirez, 2004:
37), junto con una promocion de la figura del gerente puablico, al afirmar que “la
creacion de un sistema de designacion de cargos directivos era un pilar basico para
cumplir con los cometidos inherentes a la gestién publica” (Ramirez, 2004: 39), es
decir, un marcado caracter gerencialista que para algunos autores “partid6 muy alto el
tema en la agenda puablica pero los resultados no fueron del todo satisfactorios”
(Waissbluth, M. 2006. P. 41).

Estos enfoques tuvieron su gestacion a partir de dos periodos al interior de la
administracion Frei. Un primer periodo entre el afio 1994 al 1996 donde se llevaron a
cabo iniciativas piloto en modernizacion de la gestion publica sin llegar a evaluar el
impacto de sus resultados, junto con la creacion del Comité Interministerial de la
Modernizacion de la Gestion Publica, el cual “adopté un enfoque bastante pragmatico:
el enfoque de promover e impulsar la reforma o la modernizacion donde fuera posible,
tratar de desarrollar experiencias pilotos y, sobre todo, mirar los temas de gestidn
publica desde los servicios publicos” (Marcel. 2006:3). Este enfoque en la gestidn de los
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recursos presentes en la administracion del Estado, entendido como “el instrumento
clave para llevar a cabo en forma satisfactoria las multiples y nuevas demandas que el
pais entero empezaba a exigirle al Estado” (Ramirez. 2004: 26), fue decisorio tanto para
la comprension del modelo de modernizacion desplegado por las administraciones
gubernamentales como para advertir -heterroreferencialmente- la articulacion de las
posturas de rechazo que finalmente se expresaron en movilizaciones y paralizaciones
del sector publico con una recurrencia inedita para los gobiernos post-transicionales de
Chile.

En un segundo periodo de la administracion Frei, a partir del afio 1997, dicho
gobierno llego a formular la primera orientacion de una politica con la creacion de un
Plan Estratégico de la Modernizacion de la Gestion Publica, y la implementacion de un
sistema de control de gestion y establecimientos de convenios de desempefio que fueron
la base para lo que fue la implementacion de los Programas de Mejoramiento de la
Gestion (PMG), cuyo objetivo fue el de “institucionalizar y forzar ciertas mejoras en los
procesos bésicos de las instituciones, consideradas estratégicas para una mejoria
sistematica” (Waissbluth, M. 2006: 41). Dichas medidas, desde una marcada “dptica y
estilo empresarial-gerencial” (Ramirez, 2004: 36), tuvieron su inspiracion en paises
cuyos procesos de reforma y modernizacion estatal se consideraron homologables al
caso chileno, donde una comitiva presidida por el entonces secretario ejecutivo del
Comité Interministerial de Modernizacién Publica, Sr. Claudio Orrego, tom6 como
referencia el emblematico modelo de Nueva Zelanda para la configuracion preliminar
del modelo de gerencia publica, sistema de seleccion y convenios de desempefio que
posteriormente serian replicados en el modelo chileno de reforma gerencial*®.

Al momento de realizar una evaluacion del disefio programatico del Plan
Estratégico de Modernizacién de la Gestion Pablica, se advirtié un avance heterogéneo
y falto de integralidad, en donde “algunas areas existidé efectivamente un grado de
desarrollo que puede tildarse de exitoso, mientras que en otras queda la sensacion de
que, si bien se pudo hacer mucho mas, no habrian existido las condiciones ni la
voluntad (o0 el contexto) para completar de mejor manera los objetivos
propuestos”(Ramirez. 2004:84). Esta falta de voluntad en parte fue atribuida al propio
funcionariado publico, a sus asociaciones representantes y a la propia ANEF, dada una
permanente resistencia al cambio y problemas en la cultura organizacional al interior de
los servicios, existiendo campos completos de la actividad pablica que eran sometidos a
la discrecionalidad de conducciones circunstanciales, a las inercias burocréticas y a las
presiones de los actores involucrados tales como los funcionarios publicos, los politicos
y las propias autoridades publicas; lo que en definitiva representaban “insuficiencias
tacitas en las formas de gestionar los recursos humanos en la Administracion Publica,
todo lo cual obedece en parte a la existencia de un marco normativo anacronico,
inflexible y poco adaptable a los nuevos requerimientos del aparato publico” (Ramirez,
2004. 86).

Sin embargo, desde nuestra perspectiva la designacion de “resistencia al
cambio” o los “problemas” de cultura organizacional al interior de los servicios
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publicos, no son capaces de dimensionar en su real complejidad la preexistencia de una
racionalidad que -de forma de mantener la continuidad de sus operaciones- se reafirma
heterorreferencialmente  en  oposicion al  modelo  gerencial  impulsado
gubernamentalmente y los criterios de racionalidad inherentes a €l. Es decir, al interior
del funcionariado de la administracion publica como de los gremios representantes,
subsistio y aln subsisten ciertas distinciones que no fueron debidamente consideradas al
momento de definir el modelo de modernizacién de la gestion estatal y que -a nuestro
juicio- tampoco han sido considerados para el tratamiento de las expresiones de
conflicto manifestadas en la actualidad. Por ello, se nos hace comprensible que -
producto de las condicionantes burocraticas-culturales en la administracion estatal- se
haya evaluado de forma insuficiente lo desarrollado durante la administracion Frei, en
donde “si bien el proceso descrito tiene la ventaja de la llamada transicién seméntica,
esto es, que los servicios han ido incorporando crecientemente conceptos como calidad,
eficacia y eficiencia, y productividad, no ha podido romper con las ataduras necesarias
para que el mejoramiento no sea un estado en el tiempo, Sin0 que sea un proceso
permanente de construccion y reconstruccion de legitimidad en las acciones
desarrolladas”(Ramirez. 2004:90). Siendo justamente estas “ataduras” las que nosotros
hemos de identificar y caracterizar en las descripciones de los representantes de la
ANEF, en tanto permiten “atar” formas en formas anteriormente distinguidas por el
funcionariado publico preexistente, y que han condicionado la implementacion del
modelo gerencial para la modernizacion de la gestién gubernamental.

Habiendo descrito los principales hitos que han tematizado las expresiones de
conflicto de la actualidad, presentamos en el siguiente esquema los principales eventos
del proceso de modernizacion en la gestion del Estado de acuerdo a la administracién
gubernamental correspondiente y la contra-respuesta expresada por los gremios de la
administracion publica.
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FIGURA |. HITOS DE LA MODERNIZACION DE LA GESTION DEL
ESTADO. 1994 - 2010.
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Tenemos presente que la administracion Frei represento el periodo mas fecundo
en la generacion del modelo de modernizacion en la gestién del Estado, donde los
modelos que se disefiaron constituyeron las &reas de trabajo posteriormente
desarrolladas por las administraciones gubernamentales siguientes. Sin embargo, la
necesidad de configurar un modelo de modernizacién en la gestion del Estado, no se
debid particularmente por la voluntad de la clase politica 0 gubernamental de Chile,
sino que obedecio a una respuesta exigida por un macro-entorno econémico que afecto -
con matices de diferencia- a todos los paises latinoamericanos.

Esto llama a tener presente -retrospectivamente-,que durante el régimen militar
chileno, las llamadas “reformas de primera generacion” restringieron la discusion sobre
el Estado, a “sobre cuanto debia este reducirse o desmantelarse para garantizar y
favorecer un mayor y mas rapido crecimiento economico” (Ramirez. 2004: 25), por lo
que las bases programaticas del primer gobierno post-transicional de PatricioAylwin
tomaron como referencia el Informe de Mision del Programa de las Nacionales Unidas
para el Desarrollo (ManagmentDevelopmentProgram, 1990), en el cual se hizo un
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Ilamado al “mejoramiento de la eficacia y eficiencia del aparato publico sin presionar
por aumentos sustanciales en el gasto publico” (Ramirez, 2004: 30) dejandose claro que
“no existe la pretensién de volver al modelo de Estado benefactor” (Ramirez, 2004: 30).

Sin embargo, en Chile esta misién debié enfrentarse con una “una cultura
organizativa burocratica que, en apariencia, respeta de manera adecuada las normas,
pero en la cual prima el formalismo exacerbado por sobre la necesidad de los
funcionarios en los procesos decisionales y en el mejoramiento de sus areas de trabajo”
(Ramirez, 2004: 32), procediéndose en primera instancia, a brindarle el reconocimiento
y formalizacion a las agrupaciones de funcionarios por medio de la Ley N° 18.834 con
fecha 23 de Septiembre de 1989, en la que se restablecia el Estatuto Administrativo
como marco normativo; y consecuentemente se iniciaron los primeros avances en
incrementos salariales para el sector publico, considerandose la implementacion de
reformas laborales que permitieran mejorar las condiciones contractuales dados el
desequilibrio social que fue recibido por parte de la dictadura. Esto no exento de
dificultades, ya que dado los enfoques de observaciones cimentados en el funcionariado
publico, “los mejoramientos de remuneraciones, si bien permitian ir pagando una deuda,
por otra parte no producian resultados muy visibles en términos de cantidad y calidad de
los servicios publicos. Muchos de estos pasos conducian a nuevos conflictos y nuevas
demandas” (Marcel. 2006:2). Es decir, se evidencié una distincion particular al interior
del funcionariado publico la que, a pesar de haberse trabajado en la revision de las
plantas de personal para la nivelacion remuneracional, “siempre alguien quedaba
desnivelado, a veces como parte de la propia nivelacion anterior. Por esta razon desde el
gobierno se comenz6 a prestar atencion a que es lo que ocurria en otras partes del
mundo. Se estudid lo que estaba ocurriendo en Gran Bretafia, se estudiaron las reformas
en Nueva Zelanda, se estudid la experiencia menos conocida de Australia, y esto
condujo a algunos pasos iniciales todavia relativamente timidos en el afio 1993”
(Marcel. 2006:2). Sin embargo, desde nuestra observacion, la decision de privilegiar la
importacion de modelos dado el éxito en su implementacion en otras latitudes, soslayé
la comprension de como estaba configurada la racionalidad y la cultura burocratica-
laboral en el funcionariado publico post-dictadura; y de cdmo dicho evento socio-
histérico daba cuenta de un funcionariado que privilegié el “formalismo exacerbado”
por sobre una orientacion a la mejora de los procesos, o la demanda de una inclusion en
la mejora remuneratoria ilimitada por sobre una valoracion al mérito individual.

Dado ello, damos una especial atencién a la significacion que tuvo para la ANEF
y el funcionariado publico el régimen militar chileno acaecido entre los afios 1973 a
1988, y como dicho evento marco traumatica y constitutivamente a la vez, la cultura
burocratico-laboral del funcionariado en la administracion estatal y las demandas de
compensacion de la ANEF hasta la actualidad.

La llegada del gobierno militar, producto del golpe de Estado ocurrido en
septiembre del 1973 al gobierno de la Unidad Popular presidida por Salvador Allende,
dio inicio a una serie de medidas que transformaron radicalmente la figura del Estado
chileno, donde se procuraron “reformas administrativas tendientes a reducir el empleo y
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las cuentas publicas, la intervencion del Estado en la economia y su regionalizacion y su
descentralizacion territorial” (Tomassini, L. 2004: 12), y consecuentemente hubo una
paralizacion del sindicalismo nacional con la disolucion de la Central Unitaria de
Trabajadores y la propia ANEF, quienes junto con perder su legitimidad legal, sufrieron
la pérdida de sus representantes y sindicalistas mas emblematicos.

Asi, dicho periodo estuvo marcado por una “deslegitimacion de los partidos y de
la politica en general, la reduccién de la influencia del Estado y el consiguiente
debilitamiento de las politicas sociales, para no hablar de los derechos humanos y las
libertades publicas, que eran contradictorias con un régimen autoritario militar”
(Tomassini, L. 2004: 12), a lo cual se sumo el inicio de una internacionalizacion de la
economia, ante la cual los Estados nacionales de Latinoamérica tuvieron como Unica
opcion “someterse a este movimiento de integracion, abriendo y adaptando sus
estructuras internas a los parametros de la modernidad global” (Thwaites, 2008. 3).Fue
en dicho contexto donde se implementaron las sefialadas “reformas de primera
generacion”, donde las “versiones neoliberales entusiastas de los beneficios de la
competencia libre, coadyuvo al desarme tedrico y politico de los sectores populares para
hacer frente a la irrupcion de una estrategia fuertemente disciplinadora del capital
global, en especial en América Latina” (Thwaites, 2008: 4), cuyos Estados debieron
asumir como ejes principales de dichas reformas la reduccion del déficit fiscal, la
disminucion sustantiva del tamafio de la Administracion Publica y el inicio de la
privatizacion de las empresas publicas existentes. Por ende, las “reformas de primera
generacion” se sustentaron a partir de aquellas doctrinas que criticaban al modelo
benefactor impulsado en los Estados Latinoamericanos dado que “en vez de armonizar
los conflictos de una sociedad mercantil, los exacerba e impide que las fuerzas sociales
de paz y progreso (a saber: las fuerzas del mercado) funcionen de modo apropiado y
benéfico” (Offe. 1994:137); a lo cual se suma los obstaculos que dicho modelo ejercia
para el despliegue de politicas de trabajo de orden neoliberal, dado que “el Estado del
Bienestar garantiza pretensiones, titulos y posiciones de poder colectivo a trabajadores y
sindicatos que equivalen a un desincentivo para el trabajo, o al menos para un trabajo
todo lo duro y productivo como el impuesto bajo la egida de fuerzas mercantiles no
reprimidas”. (Offe. 1994:137)

Dichas reformas -enfocandonos en el caso chileno- tuvieron como correlato una
restriccion del gasto publico a favor del desarrollo del sector privado, con el
consecuente deterioro de servicios como la educacion, la salud, la vivienda -los que al
dejar de constituir fuentes de empleo publico- sustrajeron al Estado una de sus
funciones mas importantes en el modelo tradicional: el Estado empleador (Garreton,
M.A; Espinoza, M. 1992), dejando Unicamente una administracion “empobrecida y
desmoralizada” (Marcel. 2006: 2). Por ende, si bien estas medidas restrictivas en la
administracion estatal colaboraron al ajuste del gasto puablico, despojo al Estado de
“mecanismo distributivo y de creacion de condiciones de acceso social creciente a
recursos imprescindibles para el desarrollo, como son educacion, salud, vivienda,
prevision” (Garreton, M.A; Espinoza, M. 1992:11).
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Todas estas medidas representaron no solo una importante transformacion del
aparataje estatal bajo un régimen autoritario, sino que involucré un quiebre sustancial
sobre las bases en las que la ANEF se constituyé y representé un grupo fundacional del
movimiento sindical chileno. Consideramos que este origen fundacional'’, asi como el
contexto econdémico, el contexto institucional y el contexto politico en el cual se
desarrolld, aun condicionan sus esquemas de observaciones y consecuentes operaciones
frente al desarrollo de la modernizacion de la gestion del Estado hasta nuestros dias, tal
como lo expresan sus demandas de resarcimiento frente al denominado “dafio laboral”
producto de la privatizacion en la administracion de los fondos de pensiones debido al
traspaso del INP al sistema de AFP; o bien el desagravio exigido debido a la anulacién
del asociacionismo del funcionariado y persecucion de los lideres gremiales, los que han
motivado sus actuales demandas de dignificacion de la funcion puablica traducido en
“trabajo decente”.

Es asi que, por medio de esta retrospeccion histdrica, podemos advertir que la
estrategia actual en la ANEF para la maximizacién de sus objetivos al interior del
aparato estatal, estd intimamente determinada por el entorno en el cual ella misma se
origind y alcanzd mayor relevancia en la toma de decisiones politico-estatales y
particularmente en términos de gestion del trabajo publico. Fue asi como, desde la
década de 1930 hasta el gobierno militar, el movimiento obrero, la ANEF y los partidos
politicos asociados crecieron al interior de un modelo de industrializacion protegida. En
ella, la figura de un Estado benefactor supeditaba el devenir del sistema econdmico, en
donde la centralidad del sistema politico hacia que los trabajadores se involucraran con
el partidismo de forma de obtener mejores remuneraciones, condiciones de trabajo y
concesiones tanto en el &mbito publico como privado(Drake, P. W. 2003)*: ello dado el
reconocimiento que brindada dicho modelo de Estado Benefactor, “al papel formal de
los sindicatos tanto en la negociacion colectiva como en la formacion de los planes
publicos”(Offe. 1994:135), en tanto medio para la limitacion y mitigacion de los
conflictos sociales como para el equilibrio de la asimétrica relacion de poder entre
trabajo y capital.

Por ende, la ANEF goz6 un protagonismo relevante en los movimientos
sindicales de la época, contando con una direccién politica Gnica para un movimiento
sindical que hasta ese momento se encontraba en fase de desunion(Drake, P. W. 2003),
tomando esta agrupacion la funcion de cautelar el vinculo de los funcionarios publicos
al interior de las instituciones del Estado, y en donde su participacion les permitio
incrementar su accionar en su representacion gremial. Todo ello en un contexto en
donde la figura del Estado representaba un eje central, cuya intervencién “tenia aun una
fuerte presencia en la vida social y era valorada positivamente” (Thwaites, 2008. 8).
Asi, el debate de dicho periodo, y que determiné la racionalidad de la ANEF, giraba en
torno a “los limites y posibilidades de la planificacion centralizada de la labor
gubernamental versus la reaccion incremental y azarosa a las distintas demandas
planteadas a diario por la sociedad. En ambas posturas, sin embargo, lo que se
priorizaba, mas alla de las valoraciones que se hicieran sobre el papel del Estado y del
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mercado en la definicion del rumbo social, era el modo de hacer mas eficiente y
oportuna la intervencion estatal, cuya legitimidad no era cuestionada” (Thwaites, 2008:
8). Es decir, no habia un cuestionamiento sobre el modelo de administracion estatal
sobre la cual la ANEF surgié y desarrolld, cobrando dicho modelo una especial
exacerbacion durante el periodo entre 1964 a 1973, con los gobiernos de Frei Montalva
y Allende, dada “la expansién del papel del Estado y de la intervencion de la politica
partidista en la sociedad” (Garreton, M.A; Espinoza, M. 1992:10), con una tension
creciente dado la existencia de desbordes respecto de este modelo, en diferentes sectores
sociales.

La retrospeccion historica que hemos realizado, nos ha permitido advertir que
las demandas expresadas en conflicto por parte de la ANEF en la actualidad, poseen una
historicidad que ha marcado las distinciones tanto del funcionariado publico tradicional
como de sus propias asociaciones representantes, lo cual ha determinado los criterios de
racionalidad con que han sido observado tanto las propuestas impulsadas por el modelo
de modernizacion en la gestion del Estado. Es precisamente esta estructuracion historica
de la cultura burocrética-laboral del funcionariado publico, la que ha delineado un
enfoque de observacion particular que es incapaz de introducir en sus formas las formas
y distinciones basales del nuevo modelo de Estado impulsado por las administraciones
gubernamentales chilenas.

Justamente para poder comprender las principales condicionantes que motivaron
la deseabilidad del desarrollo de nuevas funciones en el aparato publico-privado, asi
como las premisas sobre las cuales se sustentd el modelo finalmente desarrollado en la
administracion estatal chilena, daremos atencion a la transformacion que ha sufrido el
modelo de Estado chileno en lo que se ha designado como “reformas de segunda
generacion”.

El giro del modelo de Estado en Chile.

Los principales argumentos sobre los cuales se sustentd la necesidad de reformar
y modernizar el aparataje estatal, nacen a partir de una visién critica sobre como el
tradicional modelo de administracion gubernamental podia cumplir las funciones
exigidas al Estado en un contexto que -tanto a escala nacional como internacional- habia
devenido extremadamente complejo. Por ello el debate internacional de principios de la
década de los ochenta se orientd a exponer la presencia de una “crisis” del modelo de
Estado benefactor o de compromiso, dada “la nueva realidad econdémica internacional,
siendo la incapacidad financiera del Estado el resultado o expresion de las mismas”
(Vernis, A.; Mendoza, X. 2009:4).

El nacimiento de dicho modelo de Estado benefactor tuvo su ubicacion historica
después de la segunda guerra mundial, donde se establecio -tanto a nivel de los valores
colectivos como en el de las ideas-, un refuerzo de la legitimidad de la intervencion del
aparato estatal en la sociedad; estableciéndose un amplio consenso social en torno a la
idea de que es preciso orientarse hacia una sociedad mas justa, siendo justamente al
Estado a quien le corresponda garantizar la distribucion mas equitativa de los bienes
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econdémicos y culturales, universalizando el acceso de los mismos y en definitiva,
regulando de manera decisiva ya no solo el propio subsistema politico-administrativo
sino el sistema social en su conjunto (Vernis, A.; Mendoza, X. 2009), lo cual amplificd
los espacios que eran objeto de regulacion estatal, ya no solo en las condiciones de
trabajo y de acumulacion al interior de una nacion, sino que“también el divorcio y el
aborto, el régimen alimentario y el “buen hogar” son asuntos publicos incorporados al
debate politico”. (Atria R., Ruiz C. 2009:26).

El modelo de administracion gubernamental que se favorecié en los Estados
latinoamericanos para llevar a cabo esta multiplicidad de funciones, adoptd
precisamente una concepcion Weberiana de Estado racional — normativo o burocratico,
el cual tuvo como principios basicos la incorporacion de una fuerte racionalizacion de la
organizacion y del funcionamiento interno del aparataje estatal, junto con establecer una
clara distincion de las actividades que debia cumplir el Estado, diferenciando las que
obedecen a “una racionalidad netamente politica (funcion de liderazgo) de aquellas que
deben ser ejecutadas bajo una racionalidad predominantemente técnica (funcion de la
burocracia profesional)” (Atrio, J. Piccone, M. 2008: 3), por lo que la toma de
decisiones politicas en la cuspide de la administracion del Estado, debian ser ejecutadas
bajo criterios eminentemente técnicos los niveles jerarquicos inferiores™.En esta l6gica
se configuraron las carreras administrativas formales, que en el caso chileno dio paso a
la generacion del Estatuto Administrativo del afio 1945, la cual brindé al funcionariado
publico -ejecutor técnico de las decisiones politicas- una mayor estabilidad bajo un
control periédico de idoneidad y desempefio®.

Sin embargo, surgieron problemas de rigidez, inflexibilidad funcional,
agotamiento del modelo organizacional, centralizacion extrema y un aumento sustancial
de funcionarios publicos, dada la amplificacion asumida por el aparataje estatal;
diagnosticandose una marcada reduccion en la capacidad de respuesta del modelo
estatal que -sumado a las consecuentes inflacionarias, fiscales y econdémicas- llevaron a
una peérdida de competitividad de los sistemas productivos nacionales y el
desencadenamiento de la llamada crisis del Estado de bienestar (Tomassini, L. Armijo,
M. 2002; Torres, J. 2008). A ello se le sumo una situacion en que “los actores
responsables de las instituciones de planificacién social e innovaciones dentro del
aparato estatal (en ministerios, parlamentos y partidos politicos), estan enfrentados
constantemente al dilema de que muchas exigencias y garantias sancionadas legal y
politicamente permanecen sin reconciliar con demandas y capacidades de la politica
presupuestaria, financiera y de mercado laboral en la economia capitalista” (Offe.
1994:94).

Por ello, en el contexto de los Estados Latinoamericanos, si bien hubo “un
marcado consenso, desde lo normativo, para la adopcion del esquema burocratico, los
intereses coyunturales primaron mayoritariamente sobre cualquier tipo de racionalidad
lograndose un escaso nivel de implementacién” (Atrio, J. Piccone, M. 2008:3);
conllevando a que en los afios 90 surgiera la iniciativa de llevar adelante una serie de
reformas que promocionaban las bondades de una nueva gestion empresarial publica
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fuertemente regida por el mercado. (Atrio, J. Piccone, M. 2008). Por ende, se produjo
un discurso aparentemente homogéneo en los distintos proyectos politicos en la region,
pero donde hubo algunos mas orientados a la democracia participativa, como forma de
asegurar la gobernabilidad, y otros que apelan al predominio de lo técnico-gerencial y a
la despolitizacion expresa” (Dagnino, E.; Olvera, A.; Panfichi, A. 2006:12). Veremos
con claridad que el caso chileno obedecerd a este segundo grupo.

Por ende, desde las posiciones dominantes, esta iniciativa de implementar un
nuevo paquete de reformas para la modernizacion en la gestion del Estado, se
fundament6 a partir de la crisis del Estado benefactor, debido a la ineficiencia y el
espiral de costes generados por este. Esta dificultad instrumental posibilito el abordaje
de un modelo de reforma de tipo “gerencial”, que tuvo como premisas la reduccion del
Estado y la modernizacion de la maquina administrativa implementada a partir del
modelo racional burocratico (Brugue, Q. 2004).

Asi, se impuso la deduccion de una falencia inherente al modelo tradicional, por
lo que se llevd adelante “un conjunto de reformas encaminadas a garantizar los
equilibrios macroecondémicos, estabilizar las economias, abrirlas a los mercados
internacionales y trasladar el motor del crecimiento a las fuerzas del mercado y al sector
privado. (Tomassini, L. Armijo, M. 2002:31), y simultdneamente poder “liberar a la
economia de la carga tributaria, y superar la crisis fiscal del Estado” (Offe. 1994:131),
lo que en el plano de la administracion gubernamental implico la idea de implementar
“una gestion apegada a criterios de eficiencia, economia, eficacia, calidad y rendicion
de cuenta”. (Torres, J. 2008:4).

Sin embargo, la triada constituida por los criterios de economia, eficiencia y
eficacia para la gestion del gubernamental, denotaron un caracter esencialmente
instrumental en los dos primeros (hacer las cosas con menos recursos y aprovechar
mejor los disponibles), mientras que el tercero tuvo un caracter mas sustantivo (lograr
aquello que se pretende) siendo a la vez dependiente de los dos prioritarios. Por lo que
en definitiva, el proposito de este paquete de reformas en la gestion no implicé una
transformacion de la administracion estatal, sino que orientd sus areas de trabajo a
“recortarla (economia) y racionalizarla (eficiencia). El monstruo es el mismo, aunque
reducido y domesticado”. (Brugue, Q. 2004:4), ya que si el crecimiento del Estado de
Bienestar supuso una movilizacién de masas y grandes coaliciones politicas, su agonia
fue “mediada por imperativos econdémicos y por la silenciosa y nada conspicua
defeccion de votantes, grupos y actores corporativos, cuyas heterogéneas estructuras,
percepciones y respuestas obstaculizan la formacién de una alianza defensiva eficaz.
Por decirlo de un modo algo simplista, hace falta politica para construir un Estado del
Bienestar, pero bastan cambios econémicos para destruir sus principales partes
integrantes y los potenciales recursos de resistencia a dicha resistencia”. (Offe.
1994:204). Esto llevo a presuponer, en el caso de los modelos de Estado
Latinoamericanos, a presuponer que seria factible la insercion de una nueva cultura de
gestion, de desempefio, de resultados, de medicion de estos resultados, de orientacion al
usuario y la calidad del servicio brindado (Tomassini, L. Armijo, M. 2002)?, pero sin
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una cabal consideracion de la dindmica que cobraria el encuentro de esta nueva cultura
de gestion -amparada en una racionalidad técnico-administrativa- con las respectivas
culturas  burocréticas-laborales  previamente configuradas en las distintas
administraciones estatales del cono sur.

Con estas consideraciones, se hace posible situar histéricamente la introduccion
de nuevas formas o distinciones tanto en la observacion de las probleméticas sociales
como en la operacionalizacion de soluciones traducidas en politicas sociales, lo que en
el plano de la administracion gubernamental y en particular de la gestion del
funcionariado publico, conllevo al encuentro de una racionalidad -sostenida por la triada
de la economia, eficiencia y eficacia-, con otra racionalidad configurada socio-
histéricamente y sostenida por -y para- una observacion hacia la funcion publica y el rol
del Estado radicalmente distinta.

Estos nuevos criterios de racionalidad contenidos en el modelo de reforma
gerencial para la gestion del aparato estatal, constituyeron otra aproximacion hacia el
significado de la “realidad” estatal, representando distinciones con las cuales las
administraciones gubernamentales -en tanto observadores particulares que describen y
operan al interior del subsistema politico-administrativo- pudieron determinar ciertas
conductas como racionales o no racionales (Luhmann, N. 1998b), orientando las
decisiones gubernamentales mediante formas que sean interpretables por la forma.
Ejemplo de ello, en el caso chileno, es lo expresado por la actual Directora de
Presupuestos del Ministerio de Hacienda y anterior presidenta del Consejo de Alta
Direccion Publica de la Direccion Nacional del Servicio Civil, al indicar que “la agenda
de Modernizacién del Estado propuesta esta orientada a promover una mayor eficiencia
en el uso de los recursos publicos, a perfeccionar las instituciones y los canales de
control ciudadano, y a reducir la corrupcion y la captura del Estado por parte de los
agentes politicos”. (Costa. 2007:8), observando que la toma de medidas
gubernamentales bajo criterios politicos “sobrepasan la racionalidad técnica en las
decisiones con mas frecuencia de los deseable, cuyo costo es sacrificar el
financiamiento de proyectos mas rentables desde el punto de vista social, por proyectos
mas rentables desde el punto de vista politico para la autoridad” (Costa. 2007:7).

De este modo, aparejado al marcado énfasis de los criterios de racionalidad
constitutivos de la triada economia, eficiencia y eficacia; se promovié una
subordinacion de los criterios politicos bajo la priorizaciéon de la toma de decisiones
desde una perspectiva técnica, teniendo como foco principal de las estrategias el
“bosquejar, impulsar y potenciar, cualitativa y cuantitativamente, procesos de
modernizacién que ponen de manifiesto la potencia de la logica del mercado y el
enfoque de la administracion empresarial” (Santibafiez, D. 2000b:1), dada la supuesta
superioridad inherente a los mecanismos de gestion desarrollados en el sector privado.
Es decir, se establecieron una serie de acciones, en linea con el sentido comuin
dominante, copiadas de los paradigmas de la gestion privada y que fueron agrupadas en
las teorias de la llamada “Nueva Gestion Publica”, de la cual los gobiernos post-
transicionales de Chile extrajeron especificamente el modelo de “reforma gerencial”.
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Todos los modelos constitutivos de la Nueva Gestion Publica -incluyendo el
modelo gerencial desarrollado en Chile- estaban basados “en introducir en el sector
publico criterios de mercado, (siendo) un ejemplo de la apelacion a instrumentos que,
expuestos como propios de la neutralidad tecnocratica, se fundamentan en concepciones
de un fuerte anclaje ideoldgico y politico” (Thwaites, 2008: 9); ya que si bien esta
introduccién de instrumentos amparado en su neutralidad técnico-experta se atribuyen
en parte a la complejidad de los asuntos, simultdneamente rechazan las aspiraciones
potenciales de aquellos “no expertos” a ser oidos, pues “tan pronto como un asunto se
define institucionalmente como algo necesitado de asesoramiento y juicio cientifico se
reduce drasticamente el margen de participantes legitimos. Tal como se utiliza en
consejos de asesores econdémicos, este mecanismo ha provocado las objeciones
vehementes de sindicatos, convencidos de que excluir su punto de vista era el verdadero
propésito y la funcién de rodear a los responsables politicos de expertos en
planificacion econdmica. Sustituyendo los procedimientos democraticos sobre
construccion de consenso por otros métodos para solucionar conflictos, las elites
gubernamentales evitan las instituciones politicas “oficiales” en busqueda constante de
formas no-politicas de tomar decisiones” (Offe. 1994:158), reflexion que esté en directa
concordancia con nuestro analisis sobre la reaccidn y contra reaccién demostrada por
los gremios del sector publico ante el desarrollo de la estrategia de modernizacién en la
gestion estatal.

Ello dado que el desarrollo de la estrategia de la modernizacion de la gestion del
Estado en Chile, involucrd la implementacion de codigos propios de la légica del
mercado, los cuales por su propia racionalidad y esquemas de observacién derivados, no
fueron ni aun son susceptibles de observar los efectos y eventuales vacios que dicho
modelo genera en los entornos inmediatos. Es decir, el proceso de modernizacion de la
gestion del Estado en Chile supuso la substitucion de una racionalidad propia de un
modelo de Estado de compromiso y una administracion gubernamental de tipo racional-
burocratico, por la racionalidad de un modelo de Estado cuya administracion
gubernamental adoptaba un enfoque gerencial, y que reintroducia nuevas formas en la
forma al interior del sistema politico-administrativo y la gestion de su funcionariado
como via de mantener autopoiéticamente estas nuevas diferencias dadas las complejas y
crecientes demandas desde su entorno social -y (principalmente) econémico.

Sin embargo, y en la linea con nuestra hipétesis de investigacion, apostamos a la
imposibilidad de efectuar una “permutacién” inocua de una racionalidad preexistente y
condicionada histéricamente -la cual advertimos en las perspectivas de los gremios del
sector publico y de la ANEF-, con una racionalidad propia del modelo gerencial -
privilegiado gubernamentalmente para la transformacion de la gestion estatal- que ha
favorecido la creacion de “condiciones dptimas para la actuacion del mercado y por el
enfoque de la administracion empresarial que se propicia en la conducciéon de los
servicios y las politicas puablicas” (Santibafiez, D. 2000a:10). Los criterios de
racionalidad propios del modelo gerencial desarrollado en Chile -dado que Unicamente
observan la forma de la forma ya observada- han dejado afuera lo tradicionalmente
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distinguido por una racionalidad propia de las exigencias y propuestas gremiales del
sector publico, las que han sido subordinadas a las premisas decisionales vy
requerimientos expresados desde su entorno econdmico. Ha sido precisamente por este
encuentro y mutua negacion de las distinciones de ambas racionalidades, en torno a
distintos &mbitos propios de la gestion del funcionariado publico, que las expresiones de
conflicto se han tematizado a partir de ellos; configurando una respuesta-contra
respuesta mutua entre las propuestas y demandas gubernamentales y gremiales.

De este modo, al considerar las tematicas que han poblado esta doble negacién
y posterior expresion del conflicto por parte de las asociaciones del sector publico y la
ANEF; y habiendo hecho mencidn de las condicionantes y premisas que guiaron la
necesidad de transformacion y adopcion del nuevo modelo de gestion publica; se hace
ahora necesario trazar los factores mas significativos que han estructurado los &mbitos
de problematizacién existentes entre los criterios de racionalidad en la gestion del
funcionariado publico desarrollados bajo el modelo gerencial; y los criterios de
racionalidad expuestos por las demandas y propuestas gremiales, para asi circunscribir
el contenido sobre el cual estableceremos nuestra propuesta de andlisis.
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CAPITULO I1l. AMBITOS DE PROBLEMATIZACION Y PROPUESTA DE
ANALISIS.

Ambitos de Problematizacién.

Hemos expuesto que la Agenda de Modernizacién 2008-2010-cuyas iniciativas
contenidas en el eje “Recursos Humanos y Gerencia Publica” profundizaron las
medidas contenidas en la Ley N°19.882 del “Nuevo Trato Laboral”- fue implementada
por instruccion de la presidenta Bachelet al entonces Ministro del Interior, Sr. Edmundo
Pérez Yoma, quien a través de la Secretaria Ejecutiva de Modernizacién del Estado,
convoco a diversos centros de estudios de la sociedad civil y universidades para que
entregaran sus aportes en torno a las necesidades de modernizacion para el Estado
chileno. Sin embargo, ya en la camparia para las elecciones presidenciales del afio 2005,
la entonces candidata Sra. Michel Bachelet -en su carta dirigida a la directiva de la
ANEF el 4 de Agosto del 2005 y firmada el 07 de enero del 2006- expres6 como
compromiso: “Las reivindicaciones formuladas por la ANEF, tal como lo sefialé el
mismo 4 de agosto, son en su mayoria, acogidas en mi Programa de Gobierno,
asumiendo formalmente con la maxima organizacion de trabajadores del Sector
Puablico” (ANEF. 2006a:1) Expresandose en ella que, para el cumplimiento del
compromiso de la profundizacion del sistema democrético, el fortalecimiento de las
instituciones publicas y la dignificacion en forma permanente de la funcion pablica 'y de
sus funcionarios; su programa de gobierno asumia los siguientes compromisos:

1. Resolver la inestabilidad y precariedad del empleo en la Administracion
Publica, debido al alto porcentaje de personal a contrata u a honorarios, a
través del envio de leyes que permitan tener plantas que efectivamente
respondan a las necesidades y requerimientos de las instituciones, dando
cumplimiento a lo establecido en el Estatuto Administrativo.

2. Mejorar las remuneraciones de las y los funcionarios publicos, de acuerdo al
crecimiento econdmico del pais y resolver las inequidades en el calculo de la
Asignacion de Zona.

3. Una profunda reforma al sistema de pensiones que permita que todas las
chilenas y chilenos tengan pensiones dignas y decentes. Esta reforma incluira la
participacién ciudadana, de las organizaciones y de todos los sectores
involucrados. Mi compromiso es que una de las primeras medidas serd nombrar
de inmediato un Consejo de Reforma Previsional, con la participacion activa de
todos y sin duda de la ANEF.

4. Implementar a la brevedad un mejoramiento de las condiciones de retiro de los
funcionarios puablicos, en base al proyecto en tramite en el Parlamento, y dar
prioridad a una solucion adecuada a los funcionarios que fueron afectados por
el Dafio Previsional causado en los afios 80, instruyendo al Consejo de Reforma
Previsional que incluya el tratamiento de este tema en su labor y proponga
medidas pertinentes, de acuerdo con una politica de gasto publico acorde con
un manejo responsable de la economia y del gasto fiscal.

5. Trabajar, junto a la ANEF, una nueva Ley de Trato Laboral, que se haga cargo
de los problemas de la actual normativa y que aborde la carrera funcionaria en
forma integral, perfeccionando los sistemas de concursos, la capacitacion, los
sistemas de becas, la participacion, entre otras.
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6. Promover la participacion de las y los trabajadores en los procesos de
modernizacién de las instituciones del Estado, ampliar los espacios
institucionales de participacion con derecho a voz y voto para las asociaciones
de funcionarios y empleados publicos en general, y regular los actuales
espacios de participacion.

7. Establecer un marco regulatorio que institucionalice la Negociacion Colectiva
en el sector publico de acuerdo al Convenio 151 de la OIT, asegurando
condiciones igualitarias en las capacidades de negociacion, estableciendo
mecanismos de solucién de conflictos reconocidos por la OIT, y sanciones a las
practicas anti sindicales al interior del Estado.(ANEF. 2006a)

La relevancia de estos compromisos, declarados en el marco de una campafa
presidencial, reside tanto en su vinculacion con las demandas anteriormente expresadas
por los gremios del sector publico, como por representar una plataforma para las
exigencias de las distintas asociaciones de funcionarios y de la ANEF, que son aun
sostenidas por la agrupacion a pesar del término de la administracion Bachelet.

Muestra de ello, fue el hecho que la Propuesta para la Negociacion Sindical
ANEF/Gobierno presentada por la ANEF en el afio 2006 (ANEF. 2006b),invoc6 una
“instancia pendiente desde el primer semestre de 2004, situacién que constata el grave
incumplimiento del Gobierno del Presidente Lagos de protocolos y acuerdos suscritos
con la ANEF el 5 de Diciembre de 2001, que recogian nuestras aspiraciones y
demandas maés sentidas”. (ANEF. 2006b.1), haciéndose clara referencia al
distanciamiento de los gremios puablicos por las condiciones que motivaron la
implementacion de la Ley del Nuevo Trato Laboral, y que tematizaron a las expresiones
de conflicto en base a una recurrente demanda de “estabilidad laboral, carrera
funcionaria, relaciones laborales y solucion al dafio previsional” (ANEF. 2006b. 2).Esta
propuesta de negociacion por parte de los gremios, busco proponer cambios y demandas
orientadas a una modernizacion del Estado que -para criterio de los representantes del
gremio- representasen una modernizacion efectiva e integral tanto para el mejoramiento
de los servicios a la ciudadania como el mejoramiento real de las condiciones de trabajo
del personal que sirve en la Administracion Pablica.

Por lo cual, las propuestas y demandas de la ANEF fueron consistentes con las que
han tematizado las expresiones de conflicto del afio 2010, a saber: estabilidad laboral®,
mejoramiento de las remuneraciones del funcionariado pablico®, reforma al sistema de
pensiones, la creacion de una nueva ley del trato laboral queterminase con el sistema de
Alta Direccion Publica y suspenda los concursos hasta establecer un nuevo sistema de
carrera, la participacion de los trabajadores del sector publico en los procesos de
modernizacién de las instituciones del Estado®y finalmente el establecimiento de un
marco regulatorio que institucionalice la negociacién colectiva en el sector publico, de
acuerdo al convenio 151° de la OIT*®.Demostrandose asi, la recurrencia de las
observaciones y operaciones gremiales en torno a demandas que favorezcan su
injerencia en la forma de gestionar el funcionariado publico, a partir de determinados
rasgos socio-histéricamente construidos; los cuales son excluidos de la racionalidad
inherente al modelo gerencial de modernizacién de la gestion estatal, o que explica la
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GOBIERNO

negacion gubernamental frente a las expectativas gremiales y la posterior continuacion
de las distinciones “racionales” contenidas en la agenda publica. Por ello, si exponemos
a partir de los ambitos de problematizacion identificados a partir de las paralizaciones y
movilizaciones del afio 2010, las tematicas expuestas desde los criterios de racionalidad
gubernamental y las expuestas desde una racionalidad gremial tenemos la siguiente
figura:

FIGURA 1I. TEMATICAS Y AMBITOS DE PROBLEMATIZACION

AMBITOS DE
TEMATICAS PROBLEMATIZACION TEMATICAS
Flexibilidad Laboral. Relacién Laboral/contractual en el Estabilidad laboral.
Incentivos por desempefio. sector publico. Trabajo decente.

Mecanismos de Incentivo al
retiro. Prevision Laboral en el sector publico.
Bono post-laboral.

Gerente Publico. Agente articulador de la Participacion funcionaria.
Sistema Alta Direccion Publica. modernizacion en la gestion del Estado  Carrera funcionaria.

Dafio previsional.
Reforma previsional.

d43aNV

Sin abordaje

gubernamental Negociacion Colectiva en
Espacios de negociacion en el sector el sector publico.
_I\ I/_ publico. Derecho a Huelga en el
EXPRESIONES DE sector publico.
CONFLICTO

Fuente: Elaboracion propia.

Damos especial atencion a las tematicas contrapuestas en el ambito relativo a los
espacios de negociacion en el sector publico, teniendo en consideracién que ante las
demandas gremiales referidas al establecimiento de un marco normativo para las
negociaciones colectivas y la implementacion del derecho a huelga en el sector publico,
no existe aun una respuesta gubernamental en el sentido de legislar y regularizar estos
espacios de negociacién con los gremios del sector. Ello se vincula directamente con los
conflictos y las expresiones a las cuales hemos hecho referencia, dado que ellas
igualmente han ocurrido -bajo la figura de movilizaciones y paros- fuera de un marco
legal. Es decir, el tratamiento a las tensiones producidas por un proceso de reforma y
modernizacion en la gestion estatal ha sido tratado “de hecho” y no “de derecho”,
aumentando la incertidumbre, descontrol y riesgos asociados a la incidencia que estos
conflictos tienen en el funcionariado puablico y a las propias iniciativas de
modernizacion en la gestion gubernamental.

Sera a partir de la profundizacién y contrastacion de las tematicas tensionadas en
estos cuatro ambitos de problematizacion, que podremos identificar y caracterizar los
enfoques de observacion contrastados, favoreciendo una comprension actualizada y
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acorde a nuestra propuesta de analisis, desde la perspectiva propia de las Ciencias
Sociales.

Propuesta de Analisis.

Habiendo expuesto la recurrencia de los conflictos presentados al inicio de nuestro
capitulo, se evidencia que su comprension y analisis no pueden obviarse las
condicionantes historicas que han estructurado las racionalidades en disputa de este
recurso constituyente de la administracion estatal y que han hecho emerger el problema
de la cultura burocratica-laboral existente en el funcionariado pablico. Por ende, nuestra
propuesta de andlisis esta orientada a generar conocimiento frente a la interrogante de
cudles son las caracteristicas de estas racionalidades, sus esquemas de observacion y las
operaciones desplegadas; que en su confrontacion han generado un conflicto funcional
necesario y a la vez peligroso para el propio subsistema en el cual se aloja.

Tal como se expone en nuestro marco metodoldgico, este abordaje lo desarrollamos a partir
del enfoque de las Ciencias Sociales y en particular de la metodologia del programa de
observacion de segundo orden, orientando nuestra dptica a las observaciones/descripciones
de los propios involucrados, ya que al identificar sus distinciones (por medio de la
observacion de sus observaciones) se posibilita identificar y analizar los rasgos
culturales -en términos de racionalidades subyacentes- que orientan a dichas
observaciones -y a su vez- a las formas con que estos elaboran (y participan) en el
proceso de modernizacion de la gestion estatal chilena, determinando con ello un
umbral de conflicto/consenso particular que imposibilita/posibilita dicho proceso de
transformacion, dada la influencia que ejerce la cultura laboral-burocratica socio-
histéricamente estructurada y por ende, exclusiva de la administracion estatal chilena.

Dicha propuesta de analisis persigue confirmar nuestra hipotesis de investigacion -
es decir- exponer que las racionalidades contrapuestas en disputa del control de la
gestion del funcionariado publico, han configurado una doble negacion de sus mutuos
criterios de racionalidad, ya que las distinciones o formas que son distinguidas por los
esquemas de observacion gubernamentales no pueden introducir las distinciones de las
observaciones gubernamentales; generando contradicciones que al comunicarse,
expresan conflictos tales como paralizaciones, movilizaciones y protestas ante las
iniciativas gubernamentales. Ello hace orientar el foco de observacion hacia las
externalidades negativas que puedan haber generado la implementacion de la reforma
gerencial para el modelo de gestion gubernamental, en lo que respecta al rol politico
inherente al aparato estatal para la contribucion de la estabilidad social u orden publico.
Es decir, revelar la complejidad que supone la incorporacién y priorizacion de criterios
decisionales propios de la gestion empresarial en el aparato estatal, que si bien permite
brindar una sustentabilidad a los procesos econdémicos externos al subsistema politico-
administrativo, ha subordinado la capacidad del aparato estatal para interpretar las
demandas gremiales, incorporarlas a la agenda publica y traducirlas en politicas en un
“entorno interno” que expresa “presiones para convertirse en democracias cada vez mas
participativas” (Tomassini, L. Armijo, M. 2002: 26).
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Con ello, no cuestionamos la necesidad de establecer una reforma y modernizacion
de la gestidn estatal y de las politicas que involucren al funcionariado publico, de forma
de incorporar los criterios de economia, eficiencia y eficacia en la gestion
gubernamental y en el disefio y aplicacion de las politicas publicas; y donde las
contradicciones presentes en su estructura le brinden la inestabilidad necesaria “para
poder reaccionar frente a si mismo y a su entorno” (Luhmann, N.1998hb:332), en tanto
funcién desestabilizadora que le permita responder a los requerimientos de su entorno,
principalmente los emanados del subsistema econdmico hegemonico. Sin embargo,
consideramos necesario sefialar que las expresiones de conflicto suscitadas por la
implementacién de los criterios propios de la reforma gerencial, obligan a advertir las
limitaciones e inobservancias que posee el modelo gerencial desarrollado en la
administracion publica chilena, siendo ineludible superar las parcialidades propias de
ambas observaciones y favorecer la generacion de “paradigmas de andlisis alternativos
en los méargenes internos del Estado y en sus esferas de toma de decisiones politico-
técnicas que tengan la capacidad de observar, distinguir y comprender los procesos de
transformacion a partir de criterios y parametros distintos”(Santibafiez, D. 2000b:9). En
otras palabras, desde la metodologia de la observacién de segundo orden buscamos
ampliar la capacidad de observacion y distincién de las partes involucradas en este
conflicto particular, no con el simple fin de la mutua cooperacion o un fingido consenso
incondicional, sino con la aspiracion de “normalizar lo improbable” (Luhmann, N.
1998b) para que la reproduccion de conflictos al interior de un ambito estatal en proceso
de modernizacién de su gestidn, no sobrepase un umbral tal que paralice la fluidez de su
evolucion; a la vez que pueda incorporar dentro de sus flujos decisionales, distinciones
que consideren las particularidades propias de una cultura laboral-burocréatica -en el
funcionariado publico- que subsiste, y se resiste a adoptar acriticamente nuevos
modelos de gestion que no interpreten las formas de sus criterios de racionalidad.

A partir del desarrollo tedrico, historico y metodoldgico desarrollado en la primera
parte de nuestra investigacion, es que nos abocaremos en la segunda parte a indagar qué
subyace -como contenido latente- a lo que hemos presentado como caso introductorio
de nuestra investigacion -a saber- las expresiones de conflicto de estos dos ultimos afios.
Ello lo realizaremos por medio de la descripcién y analisis de los ambitos de
problematizacion que hemos identificado a partir de las teméticas expresadas en
conflicto al interior de la administracion estatal, para que una vez detallado las
transformaciones del funcionariado publico en Chile durante esta Ultima década, poder -
a partir de las descripciones de sus descriptores gremiales y gubernamentales- revelar lo
que se esconde detrds del contenido manifiesto(Luhmann, N. 1996), es decir, las
racionalidades, sus criterios de racionalidad, los modelos de gestion en los cuales se
apoyan Yy las contradicciones discursivas que han emergido bajo la forma de
paralizaciones y movilizaciones develando una problematica aun no resuelta en torno a
la cultura laboral burocratica subsistente en el ambito publico-estatal chileno.
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PARTE Il
EL CONFLICTO Y SU TRASFONDO: RACIONALIDADES,

MODELOS DE GESTION ESTATAL Y EL PROBLEMA DE LA
CULTURA LABORAL-BUROCRATICA.
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CAPITULO IV. TRANSFORMACIONES Y DISYUNTIVAS EN LA
MODERNIZACION DE LA GESTION DEL FUNCIONARIADO PUBLICO.

¢Flexibilidad o Estabilidad? Tensiones en la relacion laboral/contractual en la
administracion estatal.

Esta primera area tematica seleccionada, hace referencia a la problematica suscitada
por las transformaciones en el &mbito de la relacion laboral-contractual en el sector
publico, confluyendo nitidamente en ella la heterogeneidad de observaciones en torno al
vinculo laboral en la administracion estatal, y la forma en que este es distinguido en el
marco del proceso del proceso de reforma y modernizacion en la gestion de las
relaciones laborales en el Estado. Ello nos permite considerar la forma en que el modelo
gerencial adoptado por los gobiernos de Chile, se ha encarnizado a través de politicas de
gestion bajo el amparo de determinadas premisas que -de acuerdo a nuestra hipotesis
investigativa- han soslayado y actualmente colisionado los criterios de racionalidad
propios de la cultura burocratica-laboral del propio funcionariado pablico.

Como punto inicial para el abordaje descriptivo de estas teméticas, consideramos las
perspectivas entregadas por el Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD)?, organismo que en conjunto con el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Comisién Presidencial para la Reforma y
Modernizacion del Estado de Republica Dominicana, desarroll6 un seminario a finales
de la década del noventa, para discutir las carencias y las necesidades de transformacién
en lo que refiere a la situacion laboral del personal de la administracion pablica de los
paises de América Latina; concluyendo que “la ineficacia creciente del Estado muestra
la necesidad de introducir modificaciones en la forma de prestacion de sus necesidades”
(Saravia. 1997: 1) exigiendo orientar la discusion contemporanea sobre los sistemas de
empleo en el Estado y las necesidades de flexibilizacion del mismo.

Esto debido a la dificultad que enfrentaba la incipiente introduccion de los nuevos
métodos de gestion, ante la rigidez de las leyes contractuales y la resistencia expresada
por los propios funcionarios de los distintos Estados latinoamericanos. Estas leyes
contractuales, integradas en determinados marcos normativos, frenarian las iniciativas
de reforma estatal, dado que las administraciones publicas de la region mantienen un
rigido modelo Weberiano que, “en muchos casos, aun no se llegé a los elementos que
caracterizaron el modelo racional-legal como avance frente al paradigma
patrimonialista” (Saravia. 1997: 5) heredado de los regimenes autoritarios ocurridos con
distintos matices en los paises de la region.

Por ende, los marcos normativos existentes en los Estados Latinoamericanos bajo la
denominacion de “estatutos”, son objeto de critica por parte de esta entidad impulsora
de la teorias de la Nueva Gestion Publica y de la Reforma Gerencial, dado que al
implementar una uniformidad del sistema juridico en la regulacion del personal pablico,
“obstaculiza las diferenciaciones y su orientacion excesiva hacia la proteccion del
servidor frente a los abusos del poder politico, sin que se procure conciliar ese objetivo

54



con la necesidad de eficacia de la administracion” (Saravia. 1997: 14), criterio basal en
la 16gica de los nuevos modelos de gestidn pablica.

Por ende, desde la perspectiva del CLAD, se abri6 una linea de debate en torno a la
estabilidad y/o flexibilidaddeseable del empleo en los procesos de modernizacion estatal
en Ameérica Latina. Dicho debate, reconoce la funcionalidad de la estabilidad laboral en
el Estado, en tanto representa “uno de los elementos esenciales del sistema de carrera y,
en general, de todo el régimen de empleo publico. La garantia contra el despido
arbitrario es un requisito para la existencia de un cuerpo de funcionarios profesional,
capacitado en las técnicas de gestion publica con clara orientacion hacia el interés
publico. La defensa contra la arbitrariedad no solo protege la calidad de la actividad
estatal. Es también una garantia a los derechos del ciudadano, a la madurez social, al
desarrollo” (Saravia. 1997: 18), por lo cual la idea de estabilidad adoptada del modelo
racional-burocratico (a partir de una lectura de los postulados weberianos), habia sido
considerada en los Estados latinoamericanos contra un sistema de despojos y
patrimonialismo preexistente, entregando garantias juridicas que, sin embargo, entran
en tension con las transformaciones contemporaneas.

De este modo, dichas transformaciones ocasionadas por la hegemonia economia
globalizada durante la década de los ochenta y principios de los noventa, obligaron a
introducir la flexibilidad en la composicion de los cuadros estatales de manera de
orientarlos a una mayor competitividad y eficacia concordantes con las teorias de la
Nueva Gestion Publica; sin embargo, “en America Latina ha prevalecido la necesidad
de cortes fiscales, por lo que la flexibilidad ha llevado en la mayoria de los casos, a
despidos generalizados 0 a suspension de la estabilidad a través de variados artificios
legales. La consecuencia de todo ello ha sido un deterioro profundo del aparato estatal y
la desmotivacion generalizada del funcionariado pablico” (Saravia. 1997: 18), situacion
que ha cobrado especial relevancia en nuestro pais, tanto en el transcurrir de las
administraciones gubernamentales de la Gltima década como en la reciente asuncién de
una nueva coalicion politica gobernante.

En consideracion con estas afirmaciones, el CLAD enfatizd en la necesidad de
establecer un equilibrio dentro de las modalidades estables o flexibles de contratacion
en los cuadros estatales, debido a los riesgos que supone la importacion directa de
modalidades contractuales de la administracion privada, siendo necesario “establecer
normas y sistemas que por un lado permitan agilizar la funcion publica, pero que por
otro, mantengan al servidor y a la sociedad inmunes ante la arbitrariedad y la tentacién
de retornar al patrimonialismo. (Saravia. 1997: 19). Reconociendo en ello la
particularidad que posee la Administracion Publica del Estado con respecto a la
administracion propia de las organizaciones del sector privado, siendo fundamental
tener en consideracion tanto las condicionantes politicas como culturales propias
de la burocracia estatal, configurada por un conjunto de valores, conocimientos,
creencias, tradiciones y practicas que inciden directamente en la viabilidad o
inviabilidad de los procesos de transformacion.Es precisamente a partir de este par de
oposiciones, entendidas como estabilidad laboral en la administracion estatal -
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concebidacomo proteccién a la arbitrariedad patrimonialista-, y la flexibilidad laboral -a
favor de la capacidad de reaccion ante las demandas del entorno de la propia
administracion estatal- que se ubica la friccion de observaciones entre distintas
racionalidades. Distinguiéndose asi claramente la administracion publica de la privada,
ya que en esta Ultima es casi exclusivamente orientada a fines -utilizando la distincion
weberiana- mientras que la primera hace alusion a condicionantes cultural-burocraticas,
que se orientan a valores intrinsecos en la funcién pablica y por ende exigen un valor en
si mismo, un valor estable y no dependiente de determinados objetivos.

Por ello el CLAD fue enfético al indicar que, con respecto a la cultura institucional
existente de los respectivos Estados de América Latina, es “necesario conocerla,
dinamizar sus aspectos positivos y tratar adecuadamente su lado negativo. En la
estructura gubernamental hay un acervo considerable de capacidad, experiencia y buena
voluntad que deben ser movilizadas a favor del cambio. La mejor forma de aprovechar
todo ello es a través de la participacion, permanente o estructurada en funcién de los
proyectos de modernizacion” (Saravia: 1997: 22).

Teniendo estas consideraciones, cobra especial notabilidad la mutacion
experimentada en torno a la relacion laboral/contractual al interior del Estado en el caso
del desarrollo del modelo chileno, arrojando luces en torno a la contraposicion de
observaciones establecida por los actores del ambito politico-estatal involucrados; en
consideracion de que -de forma compartida con los Estados la region- en Chile subsiste
un marco regulatorio derivado del modelo Racional burocratico Weberiano, Ilamado
“Estatuto Administrativo”; el cual ha coexistido con la insercion de las iniciativas
propias de la Nueva Gestién Publica, especificamente con el modelo de Reforma
Gerencial orientador la modernizacién de la gestion publica y la Agenda de
Modernizacién del Estado en nuestro pais.

Tal como ha sido expuesto por el CLAD, la existencia de estos estatutos fueron
establecidos con el fin de evitar un modelo patrimonialista, impidiendo por medio del
derecho un desborde la arbitrariedad politica en la determinacion de los cargos
directivos y no directivos existentes en el aparato estatal (Saravia: 1997). En nuestro
pais, entonces, las modalidades contractuales se pueden conceptualizar como un
mecanismo que brinda al “funcionario publico” una proteccién contractual traducida en
estabilidad y apropiacion de su puesto laboral. Esta proteccion-reconocida como rigidez
ante los requerimientos de la actual estrategia modernizadora- esta traducida tanto en
términos cualitativos como cuantitativos. Cualitativamente en el sentido de establecer
dos modalidades contractuales ya descritos en nuestro capitulo precedente, a saber, los
cargos de planta de personal que representan “cargos permanentes asignados por ley a
cada institucion” (Ley 18.834. 2004: Articulo 3°) y aquellos cargos a Contrata de
carcter anual y transitorio. Cuantitativamente, y en directa relacion con el critico
diagnostico desde la Optica de la estrategia modernizadora, el Estatuto Administrativo
chileno establece que “el niamero de funcionarios a contrata de una institucion no podré
exceder de una cantidad equivalente al veinte por ciento del total de cargos de la planta
de personal de esta” (Ley 18.834. 2005: Articulo 10°).
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Con estas consideraciones, pasaremos a describir la transformacion que han tenido
las modalidades contractuales del personal civil que ha cumplido funciones al interior
del Gobierno Central® desde el afio 2000 al afio 2008, afio de implementacién de la
Agenda de Modernizacion del Estado objeto de nuestro andlisis. Estas cifras han sido
extraidas a partir de las estadisticas de Recursos Humanos generadas por la Direccidn
de Presupuestos dependiente del Ministerio de Hacienda, entidad que elabora a modo de
anuario y desde el afio 2005, las estadisticas recabadas de las instituciones que
conforman el Gobierno Central durante el periodo 1999 — 2008%.

TABLA 1. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN
DEPENDENCIA PERIODO 2000 - 2008.
Total(a)

DEPENDENCIA 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Administracién Central (b) =~ 134911 = 141.025 145570  148.755 151408 154.221  158.226 = 163.684  171.829
Contraloria General de la 1.408 1.398 1.391 1411 1.398 1.450 1490 1.520 1.654
Republica
Poder Judicial 5560 5.828 6.003 6.297 6.503 7.286 7.952 8.676 8.932
Congreso Nacional (c) 776 802 798 816 806 813 806 824 845
Ministerio Publico 9% 441 809 1.144 2.103 3.383 3.543 3,570 3.675
gS;S'E%ECTOR 142751 | 149.494 & 154661 | 158423 | 162.308 | 167.153 & 172.017 | 178274 | 186.935

(a) Hasta 2006, se presenta la distribucion de la dotacion efectiva al 31 de mayo de cada afio. A contar de 2007, se dotacién
efectiva al 30 de junio.

(b)  No incluye personal de las Fuerzas Armadas ni de Orden. Para el calculo de la Dotacion efectiva segln calidad juridica, se
considera al nimero de cargos desempefiados por el personal del area médica de los Servicios de Salud, afectos a las Leyes n®
15,076 y19, 664.

(¢) Noincluyes a Senadores ni Diputados

Fuente: Elaboracién propia, en base a Estadisticas de Recursos Humanos del Sector Publico 1999-2008. DIPRES. Ministerio de
Hacienda. Octubre 2009.

Se advierte a la luz de estas cifras, un aumento entre el afio 2000 al afio 2008 de
44.184 personas vinculadas laboralmente al Gobierno Central. Sin embargo, y teniendo
presente que en los albores de este Ultimo decenio se habian comenzado a sedimentar
las iniciativas propias de la modernizacion en la gestion pablica impulsadas durante la
administracion Frei, se impone la necesidad de observar dicho incremento cuantitativo a
partir de los criterios cualitativos segun las distintas modalidades contractuales que
hemos sefialado. Teniendo en consideracion que diversos artifices y promotores del
modelo gerencial en la administracion publica chilena, han manifestado que “la
normativa general dispone la existencia de plantas legales, y los funcionarios de planta
son virtualmente duefios de esos cargos. Ellos estan asociados a un grado, con un sueldo
fijado también por ley de acuerdo a una escala y aumenta de acuerdo a la antigliedad,
unico criterio reconocido como trasparente y capaz de dar garantias de imparcialidad en
un contexto politico” (Costa. 2007:37). De esta forma, se coincide con las premisas
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orientadoras de las operaciones de modernizacion en la gestion publica, dada que la
“apropiacion” de los funcionarios de planta se vincula directamente con una evaluacion
deficitaria de la eficacia de la administracion estatal, haciendo necesario introducir
modificaciones en la prestacion de las actividades traducidas en la flexibilizacion de la
funcion pablica y en los sistemas de empleo en el Estado (Saravia, E. 1997).

Dado ello, las administraciones gubernamentales chilenas, de forma de conciliar
el objetivo primordial de brindarle flexibilidad y eficiencia a la administracion estatal,
han insertado modificaciones a nivel de la calidad contractual del funcionariado
publico, que son expresados en las siguientes cifras:

TABLA 1. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN CALIDAD
JURIDICA PERIODO 2000 - 2008.

Total (a)
CALIDAD
JURIDICA 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Planta (b) 82.608 = 83.397 83.667 84.514 91.604 91.253 90.465 88.077 86.885
Contrata (b y c) 57.754 | 63.676 68.800 71.711 68.496 74.036 80.012 88.620 97.776
Honorarios
Asimilados a 287 218 95 53 76 64 65 38 39
Grado
Jornales 2.102 2.203 2.099 2.145 2132 1.800 1.475 1.539 2.235
Permanentes
TOTAL
SECTOR 142751 = 149.494 154661 = 158.423 162.308 = 167.153 172.017 178.274 186.935
PUBLICO

(a) Hasta 2006, se presenta la distribucion de la dotacion efectiva al 31 de mayo de cada afio. A contar de 2007, se dotacién
efectiva al 30 de junio.
No se incluye personal de las fuerzas armadas ni de orden.
No incluye a Senadores ni Diputados.

(b) Total personal de planta y contrata incluye informacion sobre el personal afecto al Cédigo del Trabajo, segin
clasificacion realizada por los servicios informantes.

() Se incluye el personal titular que conserva la propiedad de su cargo, pero que a la fecha de corte de la informacion, se
desempefia en un cargo a contrata. Al 20 de junio de 2008, estas corresponden a 4.205 personas.

Fuente: Elaboracién propia, en base a Estadisticas de Recursos Humanos del Sector Publico 1999-2008. DIPRES. Ministerio de
Hacienda. Octubre 2009.

Estableciendo una comparacion grafica entre los afios 2000 y 2008 en torno a las
modalidades contractuales contempladas en el Estatuto Administrativo, podemos
observar la siguiente tendencia en cuanto a su proporcionalidad.
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GRAFICO |. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN
CALIDAD JURIDICA PERIODO 2000 - 2008.

Calidad Juridica Personal Civil del Gobierno Central afio 2000

Contrata

41%
° Planta

59%

Calidad Juridica Personal Civil del Gobierno Central afio 2008
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Fuente: Elaboracién propia, en base a Estadisticas de Recursos Humanos del Sector Publico 1999-2008. DIPRES. Ministerio de
Hacienda. Octubre 2009.
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A partir de estos antecedentes, se muestra que los cargos en calidad juridica de
planta tuvieron su mayor nimero en el afio 2004 con 91.604 cargos ocupados, para
después descender a 86.885 en el afio 2008, representando un 46.47% del total de
personal civil del gobierno central contratado en dicho afio. Mientras que durante igual
periodo, las contrataciones en calidad juridica a contrata han tenido un aumento
sostenido de 40.022 puestos laborales de caracter anual y transitorio desde el afio 2000
al 2008, representando el 52.30% del total de las contrataciones registradas en este
ultimo afio.

Incluyendo un factor adicional a este incremento de las contrataciones de
caracter temporal al interior de la administracion del Estado, con la simultanea
disminucion de los cargos de planta de personas de caracter permanente; se observa un
aumento sustancial de aquellas contrataciones en modalidad contractual a honorarios™,
las que por su caracter contractual, escapan de las disposiciones expresadas en el
Estatuto Administrativo Chileno, ya que las reglas que rigen su desempefio en el sector
publico solo seran las estipuladas en su respectivo contrato, es decir, no son aplicables a
ellos “las normas legales sobre probidad administrativas, al tener igualmente el caracter
de servidores estatales, en la medida que prestan servicios al Estado en virtud de un
contrato suscrito con un érgano publico” (Direccion de Presupuestos. 2009: 17).

Este fendmeno contractual en la administracion puablica chilena, representa de
manera evidente la incorporacion de los criterios de racionalidad que privilegian la
economia (menores costos) y eficiencia (hacer mas con menos) en el desarrollo del
modelo gerencial de modernizacion en la gestion del Estado, incorporandose una
optimizacion sintetizada en el esquema costo/beneficio (Santibafiez. 2000b) al momento
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de decidir el vinculo contractual para el desempefio de funciones publicas. En otras
palabras, se ha privilegiado las distinciones directrices propias de la gestion en la
administracion privada, por medio de la incorporacién de personal a honorarios, quienes
-en su funcion puablica al interior de la institucionalidad estatal- no perciben los
incentivos monetarios vinculados al cumplimiento de metas institucionales ni son
susceptibles de afiliarse a las asociaciones de funcionarios que pudieran representar sus
intereses.

Para lograr visualizar la presencia que han tenido dicho contingente de
trabajadores a honorarios, Unicamente se dispone de la informacion entregada por la
Direccién de Presupuestos para el afio 2008*!, por lo que al realizar un analisis
comparativo para dicho afio, con respecto a las otras modalidades contractuales
existentes en el sector publico, se ilustra lo siguiente:

TABLA 1ll. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN
CALIDAD JURIDICA ANO 2008

Total 2008 (a)

CALIDAD JURIDICA 2008 % afio 2008
Planta 86.885 38%
Contrata 97.776 42%
Honorarios Asimilados a Grado 39 0,02%
Jornales Permanentes 2.235 0,97%
Honorarios Suma Alzada 44.232 19,13%
TOTAL SECTOR PUBLICO, MAS HONORARIOS 231.167 100,00%

(@) No se incluye personal de las Fuerzas Armadas ni de Orden.
No incluye a Senadores ni Diputados.
Para el célculo de la Dotacidn efectiva segun calidad juridica, se considera al nimero de cargos desempefiados por el
personal del area médica de los Servicios de Salud, afectos a las Leyes n® 15.076 y19.664

Fuente: Elaboracién propia, en base a Estadisticas de Recursos Humanos del Sector Publico 1999-2008. DIPRES. Ministerio de
Hacienda. Octubre 2009.

Asimismo, al graficar este contingente de trabajadores anteriormente
invisibilizados, podemos constatar su presencia para el afio 2008, coincidiendo con la
presentacion de la Agenda de Modernizacion del Estado de la administracion Bachelet.
En términos porcentuales se presenta del siguiente modo:
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GRAFICO Il. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN
CALIDAD JURIDICA ANO 2008.
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Fuente: Elaboracién propia, en base a Estadisticas de Recursos Humanos del Sector Publico 1999-2008. DIPRES. Ministerio de
Hacienda. Octubre 2009.

Se demuestra a la luz de estos antecedentes, que para el afio 2008 -Gltimo afio
con cifras gubernamentales disponibles- el personal de planta con caracter permanente
representé menos de un 40 por ciento del total del personal civil en el gobierno central,
mientras que aquellos contratos de caracter temporal (contrata: 42 por ciento) y aquellos
contratos de prestacion de servicios coyunturales (honorarios: 19 por ciento)
representaron aproximadamente el 61 por ciento del total del trabajadores del sector
publico. En otras palabras, ante las “insuficiencias observadas en un marco normativo
anacrénico, inflexible y poco adaptable a los nuevos requerimientos del aparato
publica”(Ramirez, 2004. 86), la premisa de la eficiencia contenida en la reforma
gerencial desarrollada en nuestro pais, promovié como una solucion -dados los
requerimientos sociales y econdémicos vinculados a los procesos de globalizacion
(Santibafiez. 2000b)-, una transformacion en el aparato estatal que privilegio las
contrataciones de caracter temporal para funciones coyunturales, brindandole una
flexibilidad a la burocracia estatal a favor del despliegue de los mercados y el sector
privado. Dicha transformacion del vinculo laboral-contractual, evidencia de forma
sustancial la reinterpretacion -particularmente en lo que respecta a los trabajadores en
modalidad contractual a honorarios- por parte de un esquema de observacién que
obedece a otros criterios de racionalidad. Ello teniendo en consideracion que, desde la
conceptualizacion burocrética-normativa formulada por Max Weber, se llama
“honoratiores —administradores “honorarios”— a aquellas personas que

1. Envirtud de su situacion econdmica estan en disposicion de administrar y dirigir
duraderamente una asociacion como profesion accesoria no retribuida, o por una
retribucién nominal o de honores, y que

2. Gozan de un aprecio social de tal naturaleza -cualquiera que sea aquello en que
se apoye- que tiene la probabilidad de conservar sus cargos en la democracia
directa formal por confianza de sus conciudadanos, primero de un modo
voluntario y luego tradicional.
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Supuesto absoluto de la posicion de los administradores honorarios en esta significacion
primaria de poder vivir para la politica sin tener que vivir de ella, es un cierto grado de
“bienestar” o independencia econdmica derivado de sus propios negocios privados”
(Weber, M. 1964:233). En otras palabras, dado el despliegue del modelo de reforma
gerencial y la racionalidad que lo subyace, la figura de los administradores honorarios
pasa de ser de una persona cuyo bienestar econémico y reconocida competencia le
posibilita ejercer una funcion publica “a honores”; para transformarse en una modalidad
contractual cuya flexibilidad inherente es reintroducida a las formas de econdmica,
eficiencia y eficacia de la administracion estatal.

Dada la descripcion desarrollada en torno a esta transformacion de los vinculos
contractuales producto de la modernizacion en la gestion del funcionariado laboral, el
analisis que desarrollaremos a partir del proximo capitulo tendra como propdsito el
distinguir las distinciones que han realizado tanto los dirigentes de la ANEF como los
representantes gubernamentales, en lo que refiere a las tematicas tensionadas por dicha
transformacion. Es decir, por medio del programa de observacion de segundo orden, y
advirtiendo la forma en que las administraciones gubernamentales han implementado la
l6gica del modelo gerencial; nuestro analisis nos permitira distinguir los criterios de
racionalidad confrontados por ambos grupos de interés inmersos en la administracion
estatal, y si efectivamente ha habido una consideracion por parte de los gobiernos de las
condicionantes cultural-burocréaticas -tal como lo sefialo y recomendd el CLAD- que
antecedieron a la implementacion del modelo gerencial y que determinan la
probabilidad/improbabilidad de consensuar un punto de equilibrio entre el par de
oposicion estabilidad/flexibilidad laboral para el funcionariado publico.

Rejuvenecimiento para la eficiencia o compensacion de los dafios historicos:
dilemas en la prevision laboral del funcionariado publico.

La tematica de la prevision laboral en el contexto socio laboral especifico del
empleo en el sector publico, adquiere su relevancia y problematizacion al estar
vinculada con una de las dos grandes lineas de trabajo contenidas en el primer eje de la
Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010, desprendida del enfoque que
considera-bajo la I6gica de la calidad de los servicios publicos- necesario reimpulsar la
carrera funcionaria implementando herramientas que permitan a los funcionarios de
mayor edad retirarse apropiadamente, favoreciendo con ello un “rejuvenecimiento” del
aparato estatal; para lo cual “el gobierno de la presidenta Bachelet ha concordado con
los gremios diversos planes especiales de retiro para los funcionarios de la
administracion central y descentralizada del Estado que incentivaran el retiro de mas de
25.000 funcionarios durante el periodo 2007 — 2010” (Secretaria Ejecutiva de la
Agenda de Modernizacion del Estado. 2008: 17), traduciéndose dichos planes en los
mecanismos de incentivo al retiro para los funcionarios publicos. Las expectativas que
distinguen a dicha iniciativa, son claramente ratificadas por los propios miembros de la
Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacién del Estado, al sefialar que:

e “la razén que hay detras de eso en primer lugar es que es el principal
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instrumento a través del cual ta aceleras el tiraje de la chimenea y la
renovacion de las plantas por profesionales y técnicos. Ese es el principal
incentivo. Gente que ya tiene 40 afios de servicio y que naturalmente su
productividad es baja, no solo por la edad sino probablemente porque lo
que aprendieron, lo que saben hacer, corresponde a un mundo que
funcionaba de otra forma”. (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la
Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P5: E8, 5:11).

Dicha descripcion proveniente de un representante gubernamental, hace resonar
implicitamente el concepto de racionalidad que hemos articulado, por el hecho de
plantear dos “mundos”, dos realidades que coexisten en el funcionariado publico
producto del transito a la modernidad de la gestion estatal. Esto se traduce
inmediatamente en distintos criterios de racionalidad que distinguen y operar a partir de
criterios contradictorios la necesidad de renovacion del funcionariado en edad de jubilar
y -en términos generales- la responsabilidad que posee -0 no- la figura del Estado en la
compensacion de dafios histéricamente identificados; pudiendo conllevar a la
desfiguracion de una operacion gubernamental -técnicamente racional- como lo fueron
los mecanismos de incentivo al retiro durante el afio 2008 al 2010.

Ahora bien, para analizar la pertinencia de dicha medida -representativa de la
segunda area de trabajo contenida en el primer eje de la Agenda de Modernizacién
gubernamental-, debemos tener en consideracion el grupo objetivo al cual se le
reconoce una no-idoneidad para la incorporacion de las competencias y conocimientos
que se requieren bajo el modelo gerencial y el “nuevo mundo” aspirado por la
modernizacion de la gestion del funcionariado puablico.

A la luz de los rangos etarios existentes en el funcionariado del Estado, se hace
necesario tener presente el siguiente recuadro, en atencion a los rangos de edad del
personal civil del gobierno civil que ha cumplido funciones publicas desde el afio 2000
al 2008:
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TABLA IV. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN RANGO

DE EDAD PERIODO 2000 — 2008.

Total (a)

RANGO DE EDAD 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
24 afios de edad o 4618 5.470 4.885 4786 4.836 5.621 6.363 6.710 7.010
menos
eE(;‘gge 25y34afiosde | 45045 34.473 34.138 35.398 36.762 38.389 39.928 42,528 44.675
eEégge 35yddafiosde | 45049 41.378 41.409 42.280 42811 43510 45.825 47.754 50.380
eEé‘;ge 45y5dafiosde | 49 194 42.932 44,524 45.546 45.868 45.194 46.144 46.148 46.846
Eé:ge S5y 59afiosde | 43499 14.147 15.121 16.490 17.438 17.782 19.003 19.134 20.850
Eg‘;&e 60y6dafiosde | oy 7.204 8.130 9.303 10131 9.824 10.461 11.361 12.793
Sé’;&mas afios de 3.380 3.890 4,554 4.620 4.462 4105 4111 4.639 4381
ONALL SISO 138830 | 149494 | 152761 | 158423 = 162308 = 164425 = 171835 = 178274 = 186.935
PUBLICO

(@) Hasta 20086, se presenta la distribucion de la dotacién efectiva al 31 de mayo de cada afio. A contar de 2007, se dotacion

efectiva al 30 de junio.

Para 2000 no se tiene informacién por rango de edad de los programas 02 de la Junta Nacional de jardines Infantiles, de
los programas 02 de la Junta Nacional de jardines Infantiles, de los Programas 02 y 03 del Instituto de Desarrollo
Agropecuario y de la Direccién General de Aeronautica Civil.

Para los afios 1999 y 2000 no se cuenta con informacién por rangos de edad de la dotacién de personal del Programa 02
del Servicio Nacional de Menores

En los afios 1999, 2000, 2002 y 2005 para determinar el total por rangos de edad de la Dotacion Efectiva, se considerd el
nimero de personas y no de cargos del personal médico afecto a las leyes Nos. 15.076 y 19.664 de los servicios de
Salud. En los afios 2001, 2003 a 2004, y 2006 en adelante, se consider6 el nimero de cargos.

Para 2006 no se tiene informacion por rango de edad del Instituto Geografico Militar.

Fuente: Elaboracion propia, en base a Estadisticas de Recursos Humanos del Sector Publico 1999-2008. DIPRES. Ministerio de
Hacienda. Octubre 2009

Favoreciendo la ilustracion de estas cifras para efectos de nuestro analisis,

consideraremos en el siguiente gréfico, la relevancia del rango etario susceptible de
acogerse a los beneficios contemplados por los mecanismos de incentivos al retiro, a
partir del total del personal civil del gobierno central en el afio 2008:
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GRAFICO IIlI. DISTRIBUCION PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO
CENTRAL SEGUN RANGO DE EDAD ANO 2008.
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Fuente: Elaboracién propia. En base a Estadisticas de Recursos Humanos del Sector Publico 1999-2008. DIPRES. Ministerio de
Hacienda. Octubre 2009.

En consideracién a estas proporciones, y teniendo presente las caracteristicas de
la ley del “Nuevo Trato Laboral” N° 19.882 del afio 2003 anteriormente descritas, se
han destacado aquellas cifras correspondientes a los rangos de edad desde 60 a 64 afios
y de 65 0 mas, atendiendo a que la gratificacion econdémica sobre la cual se sustentan
los mecanismos de incentivo al retiro estan dirigidas a aquellos funcionarios en calidad
contractual de planta o contrata “que tengan 65 o0 mas afos de edad si son hombres y 60
0 mas afios, si son mujeres, y que comuniquen su decision de presentar la renuncia
voluntaria a sus cargos” (Ley 19.882. 2003: Articulo 8°). Es posible apreciar que en el
afio 2008, el porcentaje de funcionarios publicos susceptibles de acogerse a los
beneficios econdmicos constituyentes de los mecanismos de incentivo al retiro,
particularmente a lo que refiere el bono post laboral, representan el 9.18% del
total del funcionariado publico contabilizados a nivel del gobierno central. Es decir,
que la iniciativa destinada a una renovacion del recurso humano al interior del aparato
estatal, seria aplicable a menos del diez por ciento de todos los recursos humanos al
interior del Estado en el afio 2008; lo cual inevitablemente establece una sombra de
duda sobre la real efectividad que pudiese tener una medida de estas caracteristicas
cuando los destinatarios de dicha iniciativa no representan ni por mucho una mayoria
del total del funcionariado con que cuenta la administracion estatal.

Es mas, si consideramos igualmente para el afio 2008, el porcentaje de
funcionarios y funcionarias que se ubican entre los rangos de edad de 25 hasta 54 afios,
podremos apreciar que ellos representan un 75.9% del total de recursos humanos
trabajando en el sector publico en calidad contractual o planta, es decir, sin considerar
quienes estan en una modalidad contractual a honorarios. Por ende, podemos extraer
como reflexiones preliminares de dicha iniciativa, el cuestionable impacto que pueda
tener esta medida para favorecer al anhelado “rejuvenecimiento” del aparato estatal; asi
como plantear un cuestionamiento sobre cdmo son ocupadas dichas plazas laborales, las
que al ser mayoritariamente de calidad contractual de planta y contrata, representan una
mayor estabilidad laboral para quienes las detenten.
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En directa relacion, al analizar el numero de funcionarios estatales que se
acogieron a dichos mecanismos de incentivo, renunciando voluntariamente a sus plazas
laborales para obtener el sefialado bono por retiro, es posible exponer los siguientes
resultados:

TABLA V. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL CON CESE DE
FUNCIONES SEGUN CAUSAL PERIODO 2000 — 2008.

Total (a)
CAUSAL DE CESE 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 2005 2006 | 2007 2008
Jubilaciones 2508 720 850 843 1.279 1225 424 550 506
AFP 685 243 240 293 348 393 136 180 245
INP 1913 | 477 610 550 931 832 288 379 261
Fallecimientos 206 197 242 241 225 208 238 176 321
Renuncias Voluntarias 3.546 3.266 3.260 3.620 6.842 5.282 6.456 5.265 9.650
Con bono por retiro (b) 3.419 2.107 594 461 3.289
Otras Causas 3546 3266 3260 3620  3.423 3175 5862 4804  6.361
Otros motivos 1899 | 1639 | 1685 & 2134 | 2.073 3207 | 2047 | 2833 3027
poatiee TR 8249 5822 6037 6838 10419 10012 9165 8833 13504

(a) Hasta 2006, se presenta la distribucién de la dotacion efectiva al 31 de mayo de cada afio. A contar de 2007, se dotacién
efectiva al 30 de junio.
No se incluye personal de las fuerzas armadas ni de orden.
No incluye a Senadores ni Diputados.
Para el calculo de la Dotacidn efectiva segin calidad juridica, se considera al nimero de cargos desempefiados por el
personal del area médica de los Servicios de Salud, afectos a las Leyes n® 15.076 y19.664

Fuente: Elaboracién propia, en base a Estadisticas de Recursos Humanos del Sector Publico 1999-2008. DIPRES. Ministerio de
Hacienda. Octubre 2009.

Se aprecia que a partir del afio 2004, una vez puesta en vigencia la ley del Nuevo
Trato Laboral del afio 2003, ha existido una adhesion irregular a dichos mecanismos en
cada afio desde su inicio; totalizando hasta el afio 2008 una cantidad de 9.870
funcionarios y funcionarias que se han acogido a esta retribucion econémica para la
renuncia y liberalizacién de dichas plazas laborales en el Estado.

Asimismo, y considerando especificamente las cifras correspondientes al afio
2008, representamos en el siguiente grafico la distribucion de las causas de cese de
funciones del personal civil del gobierno central para dicho afio, la cual se distribuye del
siguiente modo:
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GRAFICO 1V. DISTRIBUCION PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO
CENTRAL SEGUN CESE DE FUNCIONES. ANO 2008.
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Fuente: Elaboracién propia. En base a Estadisticas de Recursos Humanos del Sector Publico 1999-2008. DIPRES. Ministerio de
Hacienda. Octubre 2009.

Con respecto al afio 2008, podemos advertir que el porcentaje de personas que se
acogieron a los bonos por retiro representaron Unicamente el 14 por ciento del total de
las causas de cese de funciones. Lo que en comparacion con el porcentaje de cese de
funciones debido a renuncias voluntarias (42 por ciento), instaura una preocupacion por
la capacidad de retencion del personal que desempefia funciones en los servicios del
sector publico.

Dados estos antecedentes, surgen diversas interrogantes que seran abordadas a
través de las descripciones de esta area de problematizacién en el proximo capitulo. Con
ello no pretendemos cuestionar la necesidad de favorecer las condiciones jubilatorias de
aquellos funcionarias y funcionarios en edad de jubilar en la administracién publica, ni
tampoco criticar la necesidad de incorporar nuevos funcionarios publicos cuyos
conocimientos y competencias puedan favorecer la eficiencia en la entrega de los
servicios publicos que exige al ciudadania. Pero llama la atencidén que una de las dos
areas de trabajo contenidas en la reciente agenda publica para la modernizacion del
Estado -orientada especificamente al funcionariado publico- haya considerado como
grupo objetivo un numero minoritario del total del funcionariado publico existente en la
administracion publica en el afio de su implementacion (menos del 10% en el afio
2008), asi como también la irregularidad vy dudosa eficacia que haya tenido en
comparacion con otras causales de cese de funciones en dicho afio (14% en el afio
2008). Ello nos llama a centrar nuestro analisis en torno a las descripciones que se
realizan en torno a las tematicas vinculadas a este ambito -tanto a nivel de propuestas
gubernamentales como demandas gremiales-, de forma de percibir como la cultura
burocrética-laboral ha incidido en que un modelo avalado por el modelo gerencial, y
que cumple cabalmente con los mecanismos econdémicos propios de la gestion privada
(en termino de costo/beneficio de unidades monetarias para incentivar la renuncia
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voluntaria) haya tenido hasta la fecha una eficacia marginal -y mas aun- haya devenido
en una tematica de conflicto.

Modernizacion de gerentes o participacion de funcionarios: ¢Quién debe ser el
protagonista?

Continuando con nuestra descripcion, abordaremos un tercer ambito de
problematizacién en torno a lo que hemos denominado el agente articulador de la
modernizacién en la gestion del Estado, dadas los vinculos de asociacién y oposicion
que giran en torno a dicha figura en la estrategia de modernizacion desarrollada en
Chile. Por ende, posicionamos nuestro foco de observacion en torno a las observaciones
referidas a quien se le ha supuesto un protagonismo privilegiado para impulsar los
cambios y transformaciones al interior de la gestion del aparato burocrético del Estado.

Para describir el modo en que ha sido enfatizado dicho protagonismo en el
desarrollo del modelo gerencial en la gestién del Estado chileno, debemos en primera
instancia describir los fundamentos que dieron origen a la figura de reforma gerencial, y
como estos incidieron en el disefio y operacionalizacion en la primera de las dos areas
de trabajo contenidas en el primer eje de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-
2010.Como fue sefialado en la primera parte de nuestra investigacion, los fundamentos
que han impulsado las actuales iniciativas desarrolladas para la reforma y la
modernizacion del Estado en Chile, asi como en el resto de los Estados
Latinoamericanos, han sido sustentados por las teorias derivadas por la Nueva Gestion
Publica; las cuales fueron concebidas como la solucion ante el proceso de
reconstruccion de los Estados latinoamericanos luego de los déficit fiscales en los
cuales se enmarcaron las reformas estatales de primera generacién; siendo desafio de
esta nueva generacion de reformas la necesidad de compatibilizar las tendencias
mundiales con las especificidades de las naciones existentes en la region. En este
sentido, Chile y el resto de Latinoamérica debieron prepararse para la competencia
econdémica que trajo consigo la globalizacion, por lo que la administracion estatal y la
propia figura del Estado tuvieron que “modificar sus antiguas politicas proteccionistas
sustituyéndolas por medidas que induzcan a las empresas a ser competitivas en el nuevo
ambiente econémico mundial” (Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo. 1998: 7), razones por las cuales se considerd perentorio la promocion de la
reforma gerencial en los Estados latinoamericanos, ya que esta reforma gerencial en la
administracion publica “es la que ofrece las mejores respuestas a los desafios
econdmicos, sociales y politicos que se presentan en America Latina” (CLAD. 1998: 9).

Estas sentencias derivadas de los organismos internacionales para la region a inicios
de la decada de los noventa, fundamentaron de manera expresa las bondades de la
reforma gerencial dados los requerimientos expresados hacia los Estados de la region en
respuesta a los impactos de la globalizacion econémica y financiera que se impuso
durante dicha década (Santibafiez. 2000b), donde el rol que debia asumir un Estado
“moderno”, era el de regularizar las transformaciones sociales y econémicas advenidas
por el entorno macroeconémico, y en una segunda instancia atender los requerimientos
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politico-ciudadanos para la profundizacion de las democracias post- transicionales o la
crénica inequidad de la distribucion del ingreso -caracteristica constante en los paises
del cono sur-.

La reforma de tipo gerencial, en este marco, enfatizé la necesidad de modernizar
la gestion de los servicios publicos que ejecutaban las politicas gubernamentales en los
distintos paises, asi como el énfasis en el valor prioritario de la eficiencia en el disefio
de las mismas (Tomassini, L. Armijo, M. 2002), subordinando la necesidad de
fortalecer la capacidad del Estado para interpretar las demandas particulares
provenientes tanto de sus entornos internos como ciudadanos. Es decir, las iniciativas
priorizaron el equilibro economico como fundamento de la mejora de gestion del
Estado, teniendo inclusive -como un supuesto efecto- un aumento de la gobernabilidad
del sistema politico. Dicho en otras palabras, “el modelo gerencial tiene su inspiracion
en las transformacion organizacionales ocurridas en el sector privado, las cuales
modificaron la forma burocréatica piramidal de administracién, flexibilizando la gestion,
disminuyendo los niveles jerarquicos y por consiguiente, aumentando la autonomia de
decision de los gerentes” (CLAD. 1998: 10), bondades que fuera de toda duda,
permitiria a los Estados latinoamericanos responder con mayor rapidez a los cambios
acaecidos en su entorno econémico y social.

Asimismo, las recomendaciones formuladas por el CLAD establecieron
nuevamente un distanciamiento a la concepcién del aparataje estatal formulada por Max
Weber, debido a la rigidez supuesta al modelo organizacional burocratico propuesto por
el autor alemédn, ya que la Reforma Gerencial “tiene como fundamento la
profesionalizacion de la burocracia que ejerce funciones en el nucleo de actividades
centrales del Estado, por lo que se presupone el aspecto meritocratico propio del modelo
weberiano” (CLAD. 1998: 11), pero al mismo tiempo modificando el paradigma
organizacional de dicho modelo para poder superar la escasa flexibilidad organizacional
del mismo e implementar un modo contractual mas competitivo para la accion estatal.

Es decir, era necesario brindar una mayor eficiencia y efectividad en la
generacion y aplicacién de las politicas publicas en los paises de la regién, debiendo
estos orientarse de acuerdo al control de los resultados por sobre el control de las
normas y procedimientos propios del modelo racional-burocratico; reafirmando
nuevamente que buena parte de los problemas diagnosticados en los Estado
Latinoamericanos fue *“el agotamiento del modelo organizacional del Estado
providencial o de bienestar, y que lo llevaron a la falta de coordinacion interna, a la
centralizacion extrema y a una notoria rigidez, patrones todos ellos inaceptables ante
contextos complejos y dinamicos como los que observamos en la actualidad” (Torres.
2008: 4).

Este raciocinio llevo a determinar que la solucion radicaba en enfatizar la
profesionalizacion de la alta burocracia, siendo ella quien debiera desarrollar las
capacidades de negociacion ante el sistema politico, de manera de reducir los
fendmenos de clientelismo y politizacion de la alta burocracia en los Estados de
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América Latina, advirtiendo eso si que “no se puede hacer esto aislando a los
funcionarios publicos de la necesaria supervision democratica de los politicos y de la
sociedad” (CLAD. 1998: 13).

Precisamente a raiz de esta advertencia, los propios organismos internacionales
como el CLAD enfatizaron la necesidad de establecer una diferenciacion con respecto a
las estrategias de reformas que fueron implementadas en la década de los ochenta en la
regién-identificadas como reformas de “primera generacion”- dado que dichas medidas
“enfatizaron la dimision de funcionarios, la eficiencia a cualquier costo y la
identificacion pura y simple de la administracion publica con la administracion de
empresas” (CLAD. 1998: 20), por lo cual la reforma gerencial del Estado, segun el
CLAD, debiese posicionarse como contraria a una receta en la que el recurso para
alcanzar la eficiencia y el equilibrio fiscal de los Estados Latinoamericanos se traduzca
directamente en la dimision de funcionarios y en la reduccién del aparato estatal, debido
a que dichas practicas pueden conllevar que el proyecto de reforma y modernizacion de
la gestion del Estado asuma riesgos de corto plazo traducidos en un éxodo del personal
mas calificado preexistente en la propia burocracia estatal, asi como riesgos de largo
plazo traducidos en una “desmoralizacion de los funcionarios publicos, la calidad
inferior del servicio y la pérdida de credibilidad si los recortes fuesen percibidos como
arbitrarios y faltos de trasparencia” (CLAD. 1998: 20).

Estas consideraciones son de especial relevancia a la hora de considerar la forma
en la que fueron traducidas dichas recomendaciones en Chile y como ellas se han
desarrollado a lo largo de esta ultima década, planteando la interrogante si las
administraciones gubernamentales chilenas -al abrazar el modelo gerencial indicado por
el CLAD- han considerado efectivamente este necesario equilibrio entre
profesionalizacion de la alta burocracia y la debida participacion y reconocimiento del
funcionariado publico en el disefio y aplicacion de medidas para el mejoramiento de la
gestién del aparato estatal.

Esta interrogante la consideramos al tener presente que las recomendaciones de
este organismo internacional indicaron -en el marco de la reforma gerencial en la
gestion del Estado- que los funcionarios “tendran que ser méas entrenados y bien
remunerados, para asumir la obligacion de responder precisamente a las metas de los
contratos de gestion y a las demandas del ciudadano—usuario. Para una parte del
funcionariado, los contratos de trabajo seran flexibilizados, pero la dignificacion de la
funcién puablica seguira siendo un objetivo de Estado” (CLAD. 1998: 21), siendo
precisamente dicha “dignificacion” la que hemos advertido recurrentemente bajo la
demanda de la ANEF por “Trabajo Decente”, a la base de las expresiones de conflicto
de los ultimos afios en la administracion estatal chilena.

Parte de las perspectivas entregadas por el CLAD, tuvieron su consiguiente
repercusion y lectura en el debate sobre las estrategias de transformacion del Estado en
Chile a inicios de la pasada década, orientando disefio con que la reforma gerencial del
Estado fue adoptada en Chile. Asi, se sefiald que la burocracia del Estado establecida en
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su aparataje publico, debia orientarse a dos medidas especificas: el reclutamiento de
aquellos gerentes-traducidos en Chile a la denominacién de “Altos Directivos del
Estado”- de acuerdo a criterios meritocratico; y remunerarlos de una manera adecuada y
orientada a resultados; ya que estas medidas “han demostrado ser fructiferas en las
organizaciones del sector privado” (Valdés. 2001: 3).

Esta priorizacion dada a la Alta Directiva publica en Chile, recogié los
postulados entregados por el CLAD bajo el supuesto de que “todos los demas temas de
la gestion del Estado Central son resueltos con mayor eficiencia cuando los altos
directivos son seleccionados y remunerados adecuadamente para atraer a los mejores”
(Valdés. 2001: 3). Considerandose junto a ello, la sugerencia de “despolitizacion” de la
Alta Directiva estatal en el sentido de que ello permitira brindar una proteccion al resto
del personal no directivo existente en el Estado, bajo el supuesto que, al proteger la
excesiva participacion partidista en las capas jerarquicas superiores de las instituciones
del Estado “queda protegido también el resto del personal profesional, técnico,
administrativo y auxiliar de jerarquica inferior” (Valdés. 2001: 5).

Este ultimo supuesto, sumado a la idea de poder transferir directamente los
mecanismos de la administracion privada al ambito pudblico, pretendié una
transformacion radical en las distinciones tradicionales propias del modelo burocratico-
normativo imperante, ya que ensayaba trasladar la seguridad laboral de los niveles
jerarquicos inferiores -ante las amenazas de despidos politico partidistas- desde la
inamovilidad del cargo que garantizaba el sistema de carreras del modelo racional
burocréatico (Estatuto Administrativo en Chile), a la proteccion que pudiera brindarle un
gerente publico “apolitizado” y validado por sus competencias técnicas y capacidades
de gestion.

Pues bien, siendo estas premisas institucionalizadas en el afio 2003 -a través de
la implementacion de la Ley 19.882 del Nuevo Trato Laboral- se cre6 en Chile un
Sistema de Alta Direccion Pablica con el objetivo de profesionalizar los altos cargos del
Estado y contar con una gerencia publica calificada técnicamente para la ejecucion de
las politicas publicas del respectivo gobierno. De esta forma, y en concordancia con los
planteamientos formulados por el CLAD, se instaur6 este modelo como uno de los
principales ejes de modernizacion del Estado chileno, debiendo el mismo ser
perfeccionado “para asegurar la despolitizacion de la burocracia, la atraccion de los
mejores talentos disponibles en el pais, y la motivacion de los funcionarios a través de
un correcto sistema de incentivos y promociones” (CIEPLAN. 2008: 3).

Esta estrategia cobrd especial relevancia al ser avalada por los distintos centros
de estudios convocados para la elaboracion de la Agenda de Modernizacion del Estado
2008-2010, las cuales recomendaron profundizar en los postulados entregados por el
CLAD estableciendo-entre otros aspectos- la necesidad de “revisar el sistema de
remuneraciones de los mas altos directivos publicos, estableciéndose niveles
compatibles con los vigentes en el sector privado” (Fundacion Jaime Guzman, Instituto
Libertad, Libertad y Desarrollo. 2008:11), junto con la ampliacion en la aplicacion del
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Sistema de Alta Direccion al sector municipal y analizar la posibilidad de extender
dicho sistema de concursos a niveles inferiores. (Marshall, J. Waissbluth, M. 2007;
FACSO-Chile. 2008). Es decir, las propuestas eh Chile hicieron especial énfasis en
desarrollar una reforma gerencial que involucrase tanto un aumento de las
remuneraciones para incorporar a aquellos profesionales mejor calificados del sector
privado como la necesidad de ampliar el sistema de concursos tanto a nivel sectorial
como jerarquico dentro de la burocracia estatal chilena.

Estos enfoques tendientes a la “despolitizacion” de la alta directiva publica
tuvieron su efecto en el eje “Recursos Humanos y Gerencia Publica” de la Agenda de
Modernizacién del Estado 2008 — 2010, al sefialar que “el gobierno de turno renuncia a
buena parte de la discrecionalidad para llenar cargos directivos en la perspectiva de
favorecer el reclutamiento de los mejores” (Secretaria Ejecutiva de la Agenda de
Modernizacion. 2008: 11). Declarando asimismo la preocupacion de que “estos nuevos
directivos puedan ser reales lideres modernizadores de las diversas instituciones
publicas. Es compromiso del gobierno profundizar y acelerar la utilizacién de este
mecanismo (Sistema de Alta Direccion Publica) y con ello, contribuir a profesionalizar
el Estado. La complejidad de las politicas, de la administracion moderna y de las
coordinaciones intersectoriales requiere gerentes publicos de excelencia” (Secretaria
Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion. 2008: 11) con un especial atencion en el
mejoramiento del disefio, acuerdo y medicion de los compromisos de desempefio
individual de dichos gerentes, de manera de que el cumplimiento de los programas de
gobierno estuviera en directa relacién con la percepcion pecuniaria de los directivos
responsables.

Mas alla de la enorme responsabilidad, desafio, recursos y protagonismo que le
ha brindado al modelo gerencial chileno a la figura de los “gerentes publicos”, es
especialmente importante describir el contexto socio-laboral especifico en el cual se
desplegd estainiciativa en el aparato estatal chileno. Debiendo establecer una
comparacion del estamento involucrado en dicha estrategia -autoridades de Gobierno y
Jefes Superiores de Servicio- con respecto al resto de los estamentos representativos del
funcionariado publico; teniendo presente que las premisas del modelo gerencial
plantean el supuesto que dichos gerentes publicos podran “irradiar” las bondades de la
gestidn del sector privado al resto del funcionariado y a sus asociaciones representantes.
Para ello, presentamos la siguiente tabla correspondiente al namero de personal civil en
el gobierno central diferenciado segun el estamento en el cual se ubican:
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TABLA VI.

ESTAMENTO PERIODO 2000 - 2008.

PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN

Total (a)
ESTAMENTOS 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Autoridades de
Gobierno y Jefes 240 235 236 238 240 238 241 240 248
Superiores de
Servicio
LFEBIEE 5.541 6.421 6.475 6.620 6.991 7.063 6.752 6.749 6.894
Profesionales
SREEIES E 1.685 1.684 1.761 1.781 1.771 1.602 1.614 1.825 1.536
Profesionales
Profesionales 42.312 44.337 47.839 49.956 52.207 55.519 59.411 63.065 68.648
Técnicos 40.273 42.139 43.069 43.795 45.206 46.114 47.529 48.995 51.416
Administrativos 30.819 31.635 32.563 33.333 33.682 34.605 35.055 35.974 37.117
Auxiliares 21.881 23.043 22.718 22.700 22.211 22.012 21.415 21.426 21.076
gggﬁ'egECTOR 142.751 149.494 154661 | 158423 | 162.308 @ 167153 = 172017 | 178274 = 186.935

@

Hasta 2006, se presenta la distribucion de la dotacién efectiva al 31 de mayo de cada afio. A contar de 2007, se dotacién
efectiva al 30 de junio.

No se incluye personal de las Fuerzas Armadas ni de Orden.

No incluye a Senadores ni Diputados.
Para el célculo de la Dotacién efectiva segln calidad juridica, se considera al nimero de cargos desempefiados por el
personal del area médica de los Servicios de Salud, afectos a las Leyes n° 15.076 y19.664

Fuente: Elaboracién propia, en base a Estadisticas de Recursos Humanos del Sector Publico 1999-2008. DIPRES. Ministerio de
Hacienda. Octubre 2009.

Asimismo, y abordando la composicion estamental del dltimo afio del cual se
disponen de cifras gubernamentales (2008), tenemos la siguiente distribucion
proporcional:

GRAFICO V. PERSONAL CIVIL DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN
ESTAMENTO ANO 2008.
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Fuente: Elaboracién propia. En base a Estadisticas de Recursos Humanos del Sector Publico 1999-2008. DIPRES. Ministerio de
Hacienda. Octubre 2009.
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Advertimos a partir de estos antecedentes, que la estrategia de la Alta Direccion
Publica implico enfocar los recursos gubernamentales para la modernizacion sobre un
segmento representativo aproximadamente del 5 por ciento del total de personal civil
vinculado a la administracion estatal en el afio de instauracion de dicha agenda publica
(2008); manteniendo el supuesto del modelo que si se insertaba la I6gica perseguida por
la reforma gerencial en la cuspide del aparato burocratico, ellos transmitirian dicha
I6gica a los niveles jerarquicos inferiores (el noventa y cinco por ciento aproximado),
siendo adicionalmente necesario establecer incentivos economicos para este segmento
especifico para que asi “estos nuevos directivos puedan ser reales lideres
modernizadores de las diversas instituciones puablicas” (Secretaria Ejecutiva de la
Agenda de Modernizacion. 2008:11).

Asimismo, esta estrategia modernizadora de los gobiernos en Chile -acorde a los
postulados del modelo gerencial-, procuré tenazmente el poder implementar una
racionalidad técnica por sobre las decisiones politicas en la definicion de las
operaciones -entendidas como politicas publicas- por el Estado, dado que con la
implementacién del Sistema de Alta Direccion Publicase podria“llenar cargos directivos
en la perspectiva de favorecer el reclutamiento de los mejores”.(Secretaria Ejecutiva de
la Agenda de Modernizacion. 2008:11), entendiendo como mejores a los profesionales
del sector privado, cuyas competencias pertenecientes al sector econdmico empresarial
permitirian “continuar el proceso de transformacion del Estado que incluyd la
reorganizacion, externalizacion y privatizacion de actividades publicas”. (Santibafez.
2000b:6).

Se asentd entonces, por medio de esta iniciativa, una reformulacién del
Estado bajo una ldgica eminente y directamente empresarial, que cobijo un
aumento considerable de las burocracias tecnocraticas a cargo de dicho proceso
con un caracter marcadamente autoritario; expulsando de los procesos de
construccion del Estado las bases sociales representadas por los estamentos
inferiores del aparato estatal. (Atria R., Ruiz C. 2009); dando origen a lo que hemos
observado como las observaciones de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF) frente a la implementacion del modelo de reforma gerencial en el sector
publico; quienes declaran deplorar “las visiones neoliberales y excluyentes que creen
gue modernizar es privatizar, jibarizar el Estado, traspasando sus funciones al mercado.
Que desprestigian y estigmatizan ideoldgicamente la funcion publica” (ANEF. 2002:
139), tal como expresaron por medio de las paralizaciones a nivel nacional del afio 2003
en rechazo a la implementacion de la Ley 19.882 del Nuevo Trato Laboral y la puesta
en vigencia del propio Sistema de Alta Direccion Publica.

Esta reaccién de rechazo, plantea interrogantes sobre la forma en que ha sido
implementado el modelo gerencial a partir de los supuestos que avalan la figura del
gerentes publico -a saber- la posibilidad de incorporar a los mejores gerentes del sector
privado por medio de incentivos pecuniarios segln el grado de cumplimiento de los
compromisos gubernamentales, la capacidad de subordinar las decisiones politico-
gubernamentales por debajo de las decisiones técnico-administrativas en la designacion
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del cuerpo directivo de la administracion publica, la posibilidad de trasladar la
confianza -tradicionalmente brindada al marco normativo representado por el estatuto
administrativo- hacia la figura y capacidad de gestion de estos nuevos gerentes. Estos
criterios de racionalidad, de comprobada efectividad en el ambito de la administracién
empresarial, se han visto tensionados por un funcionariado publico cuyas
condicionantes culturales han cuestionado la legitimidad y trasparencia tanto del
sistema de alta direccion publica como la pertinencia de dicha figura gerencial en la
mejora de la gestion en la administracion estatal; por lo que el analisis que
desarrollaremos en el proximo capitulo, se orientard a distinguir las distinciones tanto
gubernamentales como gremiales referidas a las tematicas vinculadas a esta estrategia
gubernamental asi como las demandas que han establecido la ANEF, de forma de poder
identificar las racionalidades friccionadas en torno a quien debiera asumir (gerente
publico o funcionariado publico) un rol protagdénico en el proceso de modernizacion
estatal.

Negociando en la irregularidad: insuficiencias normativas para el dialogo.

Un cuarto ambito de problematizacion que hemos definido para nuestro posterior
analisis, hace referencia a lo que hemos llamado espacios de negociacion en el sector
publico, el cual entra en directa relacion con una constante linea de demanda declarada
por la ANEF, ya expresada en la propuesta de negociacion sectorial en el afio2006 a
partir de los compromisos suscritos en la campafia presidencial de la posteriormente
presidenta Michelle Bachelet®, donde busca establecer condiciones igualitarias en las
capacidades de negociacion, mecanismos de solucién de conflictos y establecer
sanciones a las practicas anti- sindicales al interior del Estado.

A la luz de las movilizaciones y paros acaecidos de manera creciente en el sector
publico -que desde nuestra distincion tedrica son diversas expresiones del conflicto
soterrado al interior de la administracion gubernamental- esta tematica cobra especial
relevancia considerando que dichas huelgas y sus consecuentes negociaciones ocurren
fuera de un marco referencial en la legislacion chilena. Estas huelgas y paralizaciones,
corresponden -al igual que en el sector privado- a demandas de los trabajadores hacia su
empleador, en este caso el propio Estado Chileno; pero con las particularidades de que
los servicios que prestan y la magnitud de los servicios que dejan de ser prestados
durante las movilizaciones hacen que los efectos que causan sean dobles: por un lado la
poblacion chilena deja de recibir estos servicios y por otro los trabajadores -entendidos
como funcionarios estatales- posicionan sus planteamientos ante la ciudadania para
justificar la suspensién en la entrega de los servicios publicos.

En consideracion a la amplia bibliografia y estudios relativos al desarrollo de la
negociacion colectiva y el derecho a huelga en el derecho laboral chileno, no se
pretende en la presente investigacion describir de manera exhaustiva esta temética desde
su perspectiva legislativa; pero si consideramos las principales caracteristicas del
convenio suscrito en el afio 2000 por nuestro pais con la Organizacion Internacional del
Trabajo (OI1T)*, las limitaciones que ofrece dicho instrumento en la legislacion chilena
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para el sector privado, las propuestas realizadas por la Agrupacién Nacional de
Empleados Fiscales en dicha tematica, y las implicancias que posee dicho convenio que
a la fecha de realizacion de nuestro estudio, no ha sido institucionalizado en un marco
legal especifico.

La conveniencia de las regulaciones normativas para la negociacion colectiva y el
derecho a huelga en el sector publico, también fue considerada a finales de la década de
los noventa por estudios del Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD), al establecer que “varios acuerdos de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) aseguran el derecho del servidor publico a asociarse en sindicatos,
realizar negociaciones colectivas referidas a sus condiciones de trabajo y ejercer el
derecho de huelga dentro de las limitaciones que impone el interés puablico. Sin
embargo, muchos paises signatarios de esos acuerdos no reconocen por [o menos uno de
esos derechos” (Saravia. 1997: 24). Tal es el caso chileno, donde las huelgas en el
sector publico ocurren en un marco informal y se resuelven en negociaciones
posteriores entre los representantes gubernamentales y los dirigentes gremiales, ya
habiéndose producido los consecuentes impactos en la poblacion por la cesacion
temporal de los respectivos servicios publicos.

Asimismo, el CLAD recogi6 las orientaciones generales de la OIT en lo referente al
derecho a huelga, en el sentido de reconocer de forma amplia este derecho tanto para los
trabajadores del sector publico como del sector privado, estableciendo para el caso de
los funcionarios publicos que trabajan en organos del sector publico restricciones
especificas a quienes se desemperfien en servicios esenciales entendidos como “servicios
cuya interrupcion podria poner en peligro la vida, la seguridad o la salud de la persona
en toda o parte de la poblacion” (OIT. La incidencia del ajuste estructural en los
servicios publicos (eficacia, mejora de la calidad y condiciones de trabajo) 1995; en
Saravia. 1997: 26) como lo representa la suspension de los servicios de agua,
hospitalarios y de controladores del trafico aéreo, entre otros.

En atencion a dichas recomendaciones, destacamos la concepcion que posee la
negociacion colectiva como un derecho inherente al trabajador, en este caso funcionario
publico, que persigue armonizar intereses contradictorios de los actores laborales para
que, de comun acuerdo y con autonomia, puedan fijar salarios y condiciones de trabajo
en conformidad a los procedimientos que establecen las respectivas legislaciones que
existan. Sin embargo, el establecimiento de una norma legal que instituya la
negociacion colectiva y el derecho a huelga en el sector publico chileno, posee
dificultades particulares para su generacion dado el marco normativo preexistente en
nuestro pais referido a dicha materia.

Al respecto, autores como Eduardo Caamafio, José Ugarte y Sergio Gamonal
(2009), establecen una visién critica de la normativa legal de la negociacidn colectiva
existente en Chile, teniendo esta un correlato en el articulo 303 del Cddigo del Trabajo
de nuestro pais, el cual entiende a la negociacién colectiva como “el procedimiento a
través del cual uno o més empleadores se relacionan con una 0 mas organizaciones
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sindicales o con trabajadores que se unan para tal efecto, con unos y otros, con el objeto
de establecer condiciones comunes de trabajo y de remuneraciones por un tiempo
determinados” (Caamafio; Ugarte; Gamonal. 2009: 11), lo que desde la perspectiva de
los autores, incide en una concepcion meramente instrumental de la negociacion
colectiva, en tanto se restringe a un procedimiento destinado a fijar condiciones de
trabajo y remuneracion por un tiempo determinado, alejandola de sus raices como
derecho inherente al trabajador orientado a la democratizacion de las relaciones
laborales.

Ahora bien, en lo que atafie a los trabajadores del sector publico chileno, la
constitucion de 1980 establece que “no podran declararse en huelga los funcionarios del
Estado ni de las municipalidades. Tampoco podran hacerlo las personas que trabajen en
corporaciones 0 empresas, cualquiera que sea su naturaleza, finalidad o funcién, que
atiendan servicios de utilidad publica o cuya paralizacion cause grave dafio a la salud, a
la economia de pais, al abastecimiento de la poblacion o a la seguridad nacional”
(Caamario; Ugarte; Gamonal. 2009: 45), por lo que la penetracion de la negociacion
colectiva en la funcion publica ha sido objeto de discusiones en nuestro pais que hasta la
fecha no han encontrado una solucion definitiva, dada la constitucion implementada
durante el régimen militar chileno.

En esta misma linea, el propio Estatuto Administrativo -marco regulador de las
relaciones laborales al interior del Estado-, prohibe a los funcionarios en su articulo 84,
letra i, el “organizar o pertenecer a sindicatos en el &mbito de la administracion del
Estado, dirigir, promover o participar en huelgas, interrupcion o paralizacion de
actividades totales o parciales perturbando el normal funcionamiento de los organismos
de la Administracion del Estado. La infraccion de esta prohibicion es sancionada con la
destitucion del funcionario” (Caamario; Ugarte; Gamonal. 2009: 70); lo que evidencia
claramente su no correspondencia con la forma en que se han expresado las relaciones
laborales en la administracion del Estado durante el periodo que hemos contemplado®.

Esta carencia legal, asi como las recientes movilizaciones convocadas por las
asociaciones de funcionarios y la propia Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales,
ha motivado el debate en torno a una eventual expansion del derecho colectivo en el
sector publico, dada la actual situacion establecida “como una situacion de hecho, a
través de negociaciones colectivas de facto y con normas atipicas de negociaciones que
posteriormente son formalizadas unilateralmente por el 6rgano que corresponda”
(Caamario; Ugarte; Gamonal. 2009: 67), conllevando a una problematica emergente de
especial relevancia, especialmente en sectores tales como la salud y la educacion.
Presentandose por ende, una situacion contradictoria que consideramos vinculada
directamente a las dinamicas de conflicto expresadas entre las paralizaciones
convocadas por la ANEF, debido a que ella involucra precisamente un medio legal para
armonizar los intereses contradictorios de partes involucradas que buscan la
maximizacion de sus propios objetivos (Johansen. 2007). Llevando a plantear sobre que
incidencia puede tener la inexistencia y eventual configuracién de un medio legal que
pueda modular las expectativas discordantes y expresiones de conflicto al interior del
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ambito publico-estatal chileno; y como esta problematizacion es observada por las
contrapartes participes en nuestro tema de estudio.

Tenemos asimismo presente que la actual legislacion laboral representada por el
Cadigo del Trabajo, excluye a los funcionarios publicos sometidos a la ley del Estatuto
Administrativo, contemplando la huelga solamente dentro del procedimiento de
negociacion colectiva del sector privado. Simultdneamente, “la ley N° 12.927 sobre
Seguridad del Estado sanciona penalmente en su articulo 11 a los responsables de toda
interrupcion o suspension colectiva, paro o huelga de los servicios publicos o de utilidad
publica” (Caamafio; Ugarte; Gamonal. 2009: 70), por lo que en definitiva, los marcos
normativos de los trabajadores del Estado no poseen un cuadro legal de negociacion y
son sancionados por la propia seguridad estatal frente a una eventual cesacion de los
servicios publicos, lo que en el contexto del proyecto de reforma y modernizacién
estatal lleva a debatir la actual capacidad de autobservacion que se despliega en torno a
las relaciones laborales en la propia administracion publica y su capacidad de
generacion de consensos en un contexto socio-laboral en transformacion.

Ante este escenario, en el afio 2000 Chile aprob6 el Convenio N° 151 de la OIT,
aprobada en el afio 1978, la que trata sobre la proteccion del derecho de sindicacién y
los procedimientos para determinar las condiciones de empleo en la administracion
publica. Dicho convenio comprende a todas las personas empleadas por la
administracion publica, entendidos como empleados publicos, en la que cada pais
suscrito determinard el grado de aplicacion del mismo tanto a nivel de sus altos
directivos publicos como de las fuerzas armadas y policias. Este convenio dispone
asimismo, la necesidad de que cada pais genere las herramientas por las cuales los
empleados publicos puedas gozar de la proteccion adecuada contra todo acto de
discriminacion anti sindical en relacion con su empleo, como lo es el sujetar el empleo a
su no afiliacion o desafiliacion de una organizacion de empleados publicos, o despedir o
perjudicar por cualquier via a algun funcionario por su afiliacion o participacion en las
actividades convocadas por cualquier organizacion de empleados publicos (OIT. 1978).

Asimismo, en el articulo octavo del convenio, se establece que “la solucion de los
conflictos que se planteen con motivo de la determinacion de las condiciones de empleo
se debera tratar de lograr, de manera apropiada a las condiciones nacionales, por medio
de la negociacion entre las partes o mediante procedimientos independientes e
imparciales, tales como la mediacion, la conciliacion y el arbitraje, establecidos de
modo que inspiren la confianza de los interesados” (OIT. 1978: Articulo octavo).

Sin embargo, al contrastar dicho convenio con el panorama presentado de la
legislacion chilena, es facilmente observable que el ordenamiento disponible solo
contempla la fase de organizacion del sector publico, de acuerdo a lo indicado en la Ley
N° 19.296 que establece las normas sobre asociaciones de funcionarios de la
Administracion del Estado, sin permitir su autonomia o autotutela; por lo cual es una
labor pendiente “la reforma de nuestro sistema juridico (Constitucion y leyes) con el fin
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de seguir la tendencia internacional y comparada en materias de negociacién colectiva
del sector publico” (Caamario; Ugarte; Gamonal. 2009: 73).

Esta carencia legislativa que problematiza la resolucion de conflictos con las
distintas asociaciones de funcionarios de la administracion del Estado chileno, ha
conllevado -durante las diversas movilizaciones expresadas en el dltimo lustro- a
generar una sucesion de acuerdos informales de gran amplitud y alcance que son
pactados en el sector publico, representando verdaderos contratos colectivos desde una
perspectiva doctrinaria, dado que son negociados por sujetos colectivos y con efectos
colectivos (por ejemplo: el reajuste remuneracional obtenido colectivamente luego de
las paralizaciones a nivel nacional convocadas por la ANEF en Noviembre del 2008);
pero que en definitiva representan negociaciones resultantes de la presion ejercida por
dichas asociaciones por medio de huelgas ilegales, llegando inclusive a acuerdos
ventajosos con las respectivas administraciones gubernamentales, tal como ha ocurrido
en los sectores de educacién y de salud.

Dados estos aspectos, se hace evidente la tension existente entre observaciones
disimiles con respecto a la integracion de nuestro pais a las tendencias internacionales
en dicha materia, ante la necesidad de *“reconocer el derecho de negociar de los
funcionarios publicos junto al derecho de huelga, con una adecuada regulacion
legal a fin de extender el derecho colectivo del trabajo a estos trabajadores y
controlar las numerosas huelgas informales que se producen en la practica y que
muchas veces afectan servicios esenciales” (Caamario; Ugarte; Gamonal. 2009: 74), y
que en la perspectiva de nuestra investigacion, devela la parcialidad de las
observaciones ejercidas en el ambito pablico estatal; problematizando la plausibilidad
de una alternativa legal que favorezca la condicionabilidad del conflicto (Luhmann, N.
1998b), entre las administraciones gubernamentales y las asociaciones de funcionarios
respectivas.

En otros términos, el analisis que desarrollaremos a partir de las descripciones frente
a las demandas expresadas por la ANEF en relacién a este ambito, permitira identificar
la racionalidades con que esta alternativa pueda -0 no- ser llevada a cabo, determinando
directamente la capacidad de condicionabilidad frente a la incertidumbre que
consideramos inherente a un sistema de conflicto cuya creciente recurrencia da muestras
de una autonomia que representa un peligro en términos de la gestion del funcionariado
publico

Esta tension, tal como la hemos identificado en los distintos ambitos de
problematizacion descritos, nos lleva a interrogar cuales han sido las causales que han
derivado en un cuestionable logro en la modernizacion de la gestion desarrollada por los
gobiernos de la Concertacion de Partidos por la Democracia y la actual administracién
Pifiera, dada la evidencia de observaciones contrapuestas cuya mutua exclusion a
derivado en expresiones de conflicto que no poseen siquiera una instancia legal de
regulacién. El analisis que desarrollaremos en el proximo capitulo pretende justamente,
por medio de la articulacion de los conceptos de racionalidad, contradiccion y conflicto;
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exponer que la instauracion y despliegue de los mecanismos avalados por el modelo
gerencial en Chile no han dispuesto de Opticas que permitan distinguir e interpretar las
formas tradicionalmente distinguidas por los criterios de racionalidad que subyacen a la
cultura burocrética-laboral en la administracion estatal chilena. Asimismo, se advertira
que los criterios de racionalidad representativos de las distinciones gremiales han
privilegiado como estrategia para la maximizacion de su injerencia en el proceso de
modernizacion estatal, la invocacion a una figura de Estado y modelo burocratico
coherente con su constitucion socio-historica pero que les ha imposibilitado la
distincion de las nuevas formas y funciones exigidas a un subsistema politico-
administrativo que puede desconocer su ubicacion en un entorno social radicalmente
mas complejo.

Sera por medio del analisis de estas mutuas negaciones, que podremos identificar las
contradicciones que han alimentado el sistema de conflicto protagonizado por las
asociaciones de funcionarios representadas por la ANEF y las administraciones
gubernamentales impulsoras de este modelo de modernizacién, develando -acorde a
nuestros objetivos de investigacion- aquello oculto al contenido manifiesto de las
actuales movilizaciones y paralizaciones en el sector publico (Luhmann, N. 1996). Esto
oculto corresponde precisamente a la problematica -invisibilizada gubernamentalmente-
de una cultura burocratica-laboral que resiste y reaccion indefectiblemente si no son
considerados minimamente tanto su devenir historico, como las formas con las cuales
han podido sostener autopoiéticamente su propia realidad.
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CAPITULO V. ANALISIS DE AMBITOS DE PROBLEMATIZACION: LA
CONFRONTACION DE RACIONALIDADES EN LA ADMINISTRACION DEL
ESTADO EN CHILE.

Analisis de las observaciones sobre la Relacion Laboral/Contractual en el Sector
Publico

Hemos descrito en el capitulo precedente, las transformaciones -tanto en términos
de cantidad como de calidad contractual- que se han suscitado en el funcionariado
publico al interior de la administracion del Estado durante esta Ultima década, reflejando
la influencia que ha tenido la implementacion del modelo de reforma gerencial para la
modernizacion de la gestion del aparato publico y del funcionariado que lo constituye.
Esta influencia ha estado marcada por la orientacion dada a través de distinciones que
han garantizado la realidad de sus propias operaciones (Luhmann, N. 1998b) -a saber- las
distinciones propias de la semantica econémica de la eficiencia, la eficacia y la calidad cuyas
operaciones se amparan en una racionalidad técnica-administrativa (Santibafiez. 2000b).

Estas distinciones, en coherencia con los criterios de racionalidad de la cual surgen,
han “racionalmente” diagnosticado la necesidad de “que los gobiernos obtengan la
necesaria flexibilidad para mantener controlados los gastos, contando con una dotacién
de personal suficiente sin aumentar el nimero de funcionarios sujetos a las rigideces del
Estatuto Administrativo. (Sin embargo), el sector puablico se maneja con un sistema
laboral dual, en el que conviven la inamovilidad de los trabajadores de planta con la
flexibilidad que se obtiene mediante la utilizacion del régimen a contrata a plazo fijo”
(Portales, C. 2009: 368), observandose que los vinculos contractuales al interior de la
administracion estatal, han de ser transformados para poder retroalimentar las
distinciones ya desplegadas (controlar los gastos, obtener flexibilidad), excluyendo
dichas distinciones el impacto que suscitan en las dimensiones politicas, sociales y
culturales, ni responder a los desafios provenientes desde los entornos internos del
propio ambito publico-estatal (Santibafiez. 2000b).

Dado ello, desde la 6ptica implementada por la reforma gerencial referente a la
flexibilizacion contractual al interior del aparato estatal, hace que actualmente en la
administracion estatal -ademds de coexistir sistemas contractuales ampliamente
disimiles en términos de estabilidad y seguridad en el empleo (Portales, C. 2009)-
coexistan simultanea y paraddjicamente una cultura organizativa burocratica con una
adecuacion al formalismo normativo por sobre el mejoramiento de las areas de trabajo
(Ramirez, 2004). Es decir, se advierte la tension producida por una excesiva
heterogeneidad contractual al interior del funcionariado publico, enfrentandose una
cultura laboral-burocrética representada por los funcionarios de carrera en modalidad de
planta, quienes comparten y ejecutan las mismas funciones que trabajadores a
honorarios 0 en modalidad a contrata cuya estabilidad laboral no esta resguardada y
cuya distincion acerca de lo que es la funcion publica, difiere radicalmente del enfoque
defendido por la ANEF.
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Esta contraposicion de observaciones -tal como fue advertido por organismos
publicos internacionales como el CLAD- ha derivado a que las administraciones
gubernamentales -en su afan de obtener impositivamente mayor flexibilidad en
beneficio del sector econémico circundante- procedieran a la suspension de la
estabilidad por medio de artificios legales®, teniendo como consecuencia un deterioro
profundo tanto del aparato estatal como de las relaciones laborales en el entorno interno
del propio sistema politico administrativo nacional (Saravia. 1997); aun cuando estas
externalidades negativas no pueden ser reintroducidas en la forma de la forma que las
produjo -es decir- representan efectos que podriamos llamar “colaterales” pero que no
desvian la orientacion hacia las premisas principales del modelo (economia, eficiencia 'y
eficacia).

Asi, al disponer de un programa de observacion de segundo orden sobre las
transformaciones en la relacion laboral/contractual en el sector publico, podemos
distinguir la recursividad de distinciones que indican que el “sector pablico no se iba a
modernizar mientras no se pudiera despedir los funcionarios publicos, mientras no se
traspasara el régimen laboral a un régimen de caracter mas contractual privado”(Marcel,
2006: 3), lo cual -acorde a la racionalidad técnico-administrativa- llevan a operaciones
que plantean la no contratacion de “nuevos trabajadores de planta, aunque los actuales
pueden mantenerse en ella. Los nuevos empleos deben corresponder a contratos
enmarcados en el Codigo del trabajo, sin derecho a huelga” (Costa. 2007:38). En esta
misma perspectiva de observacion, los centros académicos convocados para la
generacion de aportes para la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010
recomendaron “congelar la contratacion de nuevos trabajadores de planta en el sector
publico con los actuales beneficios contemplados en la ley, enmarcando los nuevos
empleos a las condiciones dispuestas por el Cddigo del Trabajo” (Fundacion Jaime
Guzman, Instituto Libertad, Libertad y Desarrollo. 2008: 12), de forma de poder
desligar al aparato estatal de las leyes que actualmente regulan los organismos publicos,
al ser estas distinguidas como “rigideces institucionales anacronicas, propias de la
concepcion del estado como “maquina administrativa” que no necesita de la flexibilidad
para adaptarse a un entorno cambiante. Las rigideces constitucionales de la “ley de
plantas” son un ejemplo extremo” (Marshall, J. Waissbluth, M. 2007: 14). Claramente
todas estas perspectivas suscitaron la colision con las contrapartes gremiales, dada sus
discrepancias en relacion a un ambito en el cual indefectiblemente también participan
(Johansen. 2007).

Dicha colisién se da por distinciones simultdneas existentes en la misma
administracion estatal, las cuales plantean que el “proceso de redisefio han excluido a
los trabajadores y son manejados por las autoridades a nivel cupular” (ANEF. 2002:
140), incluyendo -a partir de otros criterios de racionalidad- la flexibilizacion de los
sistemas laborales en la administracion estatal, debido a que la construccion de realidad
que sostienen estas distinciones observan a la estabilidad laboral como “una condicién
basica de un servicio pablico profesional y meritorio. (Dado que) requiere de personal
estable, de carrera, con experiencia, idoneidad y probidad que permita continuidad y
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coherencia en las politicas de Estado y que no esté sometido a la discrecionalidad de los
gobiernos de turno” (ANEF. 2006b. 3).

De manera de graficar las observaciones descritas en torno a las modalidades
contractuales, presentamos la siguiente figura en la cual se evidencia la colision de
ambas racionalidades, en donde la tensién situada por la oposicion estabilidad laboral
versus flexibilidad laboral, y los derivados vinculados a cada uno -trabajo decente
versus los mecanismos de incentivo al desempefio- dan pie a una contradiccion cuya
comunicacion se ha expresado en un conflicto en torno al vinculo contractual en el
sector publico.

FIGURA 1Il. DESCRIPCIONES AREA DE PROBLEMATIZACION
RELACION LABORAL-CONTRACTUAL EN EL SECTOR PUBLICO.
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Podemos observar que ambas racionalidades, a partir de los criterios que las
definen, distinguen formas que puedan permitir interpretar la realidad de acuerdo a
como ya ha sido distinguida; donde la incorporacién de ciertas formas en la forma
(como lo es la distincion gremial de trabajo decente y estabilidad laboral)
necesariamente deben dejar algo afuera, que es precisamente el otro lado de la forma (la
flexibilidad laboral como mecanismo “racional” de la racionalidad del modelo
gerencial). Estas relaciones de asociacion y oposicion de las descripciones realizadas en
torno al &mbito de problematizacion de las relaciones laborales contractuales imperantes
en la administracion estatal, nos permite comprender que el enfoque gubernamental ha
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debido necesariamente apelar a la contradiccion -algo que es pero no es a la vez- de
forma de desestabilizar las expectativas y asi dar respuesta a su entorno (he ahi la
coherencia de las transformaciones contractuales de esta Gltima década). Sin embargo, a
la manera de dos placas tectonicas, esta friccion se ha canalizado como un conflicto en
dicho ambito, alimentando el sistema de conflicto al interior del subsistema politico-
administrativo en transformacién., lo que hace Ilamar la atencién sobre el rol que en la
actualidad juega la cultura racional-burocratica presente en el funcionariado publico
para la configuracion de dichas contradicciones y alimentacion del sistema parasitario.

Como hemos indicado en nuestra distincion teorica, este rechazo no representa
simplemente una falla comunicacional del sistema politico-administrativo en el cual se
han desarrollado estas transformaciones en la gestion del funcionariado puablico, dado
que la comunicacion representa un proceso autopoiético del sistema independiente de
los episodios cooperativos 0 antagonicos que en él se susciten (Luhmann, N. (1998b);
sino que representan mecanismos -a través de la capacidad de negar- que han permitido
la continuacién de la propia comunicacion del subsistema, aun cuando ello haya
alimentado la génesis de un sistema parasitario identificado como conflicto funcional
(Johansen. 2007). Es decir, el conflicto expresado por paros y movilizaciones de la
ANEF, se ha alimentado sostenidamente por contradicciones en torno a como se
observa la gestion del funcionariado publico, en el ambito particular de los vinculos
contractuales de dicho funcionariado.

Asi, tenemos distinciones que mutuamente se niegan en cuanto a este ambito
especifico, ya que por un lado se establece que “un 45% de la fuerza laboral tiene
empleos temporales, precarios y sin carrera funcionaria.” (ANEF. 2005: 4), lo cual se
confronta a distinciones que plantean que “la ANEF, ha planteado permanentemente
que la contrata es equivalente a precariedad laboral. Y ello ha constituido su principal
argumento para promover el traslado de todos aquellos funcionarios bajo este régimen
laboral hacia la planta. Si se analizan las condiciones de la contrata mas bien se puede
hablar de inestabilidad laboral, pero no de precariedad laboral, pues en ella se
contemplan derechos asimilables, por ejemplo, a lo que son los contratos a plazo fijo en
el sector privado, regido por el Codigo del Trabajo” (Portales, C. 2009: 368). Es decir,
la distincion de lo que se concibe como “precariedad laboral” pasa a relativizarse de
acuerdo a los criterios de racionalidad que determinan lo que “racionalmente” es
considerado -0 no- como empleos precarios, generando la evidente tension sobre las
observaciones dirigidas al par estabilidad/flexibilidad al interior de un contexto socio
laboral como la administracion estatal, tension ya advertida por Max Weber en su
conceptualizacion sobre dicha administracion estatal, al sefialar este -especificamente
teniendo en consideracion los administradores a honorarios- que “Tanto la democracia
directa genuina como la administracion honoraria genuina fallan desde el punto de vista
técnico cuando se trata de asociaciones que exceden una determinada (elastica) cantidad
(algunos miles de ciudadanos con plenos derechos) o cuando se trata de tareas
administrativas que exigen, por una parte, formacién profesional y, por otra,
permanencia o continuidad en la direccion. Si en este caso se recurre a funcionarios
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profesionales de caracter permanente que trabajan bajo una direccién cambiante, ocurre
normalmente que la administracion estd de hecho en manos de los primeros, mientras
gue la intervencién de los ultimos conserva un caracter esencialmente diletante”.
(Weber, M. 1964:234)

Ahora bien, ahondando el analisis de las distinciones gremiales ejercidas por las
ANEF en esta tematica, se advierte una coherencia con la Ilamada cultura burocratica
administrativa y el formalismo normativo (Ramirez, 2004), al declarar que “el eje
central en Trabajo Decente es la estabilidad laboral, para todos los trabajadores/as del
Estado, no importando su situacién calidad juridica. Somos funcionarios del Estado y
no de los Gobiernos de turno”. ANEF (2010b:3), lo cual los hace confrontarse a las
tendencias impulsadas por las administraciones gubernamentales observadas en nuestra
descripcion -sostenidas por las premisas de la reforma gerencial- dado que “el personal
a honorarios no tiene derechos previsionales, laborales, maternales ni sindicales.
Asimismo, persisten carencias en la modernizacion de las relaciones laborales”. ANEF
(2009:2). Estas distinciones, propias de una cultura burocratica-laboral inserta en el
funcionariado publico, persiguen sus objetivos por medio de modelos de gestion del
funcionariado publico que sean acordes a su propio devenir socio-histérico, por lo que
no es casual que las formas con la que son interpretadas la estabilidad laboral y el
trabajo decente, hagan referencia al sistema de plantas y las garantias de proteccién
propias del modelo burocratico weberiano. Aun cuando es necesario tener en
consideracién que dicha interpretacion obedece a una estrategia de dicho grupo de
interés -la ANEF- para la maximizacion de sus objetivos en el subsistema politico
administrativo, ya que desde la perspectiva Weberiana “En el caso més racional no
existe apropiacion de los cargos por quien los ejerce. Donde se da un “derecho al cargo”
(como, por ejemplo, entre los jueces y actualmente en partes crecientes de la burocracia
y el proletariado) no sirve generalmente a un fin de apropiacion por parte del
funcionario, sino de aseguramiento del caracter puramente objetivo (“independiente”),
solo sujeto a normas, de su trabajo en el cargo.” (Weber, M. 1964: 175)

Ahora bien, acorde con el propdésito de develar lo que se esconde detras del
conflicto (Luhmann, N. 1996), hemos analizado las expresiones verbales de los propios
representantes gubernamentales y gremiales que han estado vinculados tanto al
desarrollo de la reforma gerencial en la administracion estatal chilena como a su
rechazo y consecuentes expresiones de conflicto. Esto con objeto de poder develar, a
partir del registro de sus expresiones, “la subjetividad del autor de las mismas”
(Delgado, J. y Gutiérrez, J. 1994: 186), teniendo en consideracién que dicha
subjetividad representa el ntcleo del cual se despliegan sus distinciones como un punto
ciego de las respectivas observaciones, siendo “precisamente por eso el lugar de su
racionalidad” (Luhmann, N. 1998b:135).

Con este enfoque, los representantes gubernamentales, acorde a los criterios de
racionalidad del modelo gerencial, distinguen las demandas de la ANEF del siguiente
modo:
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““es imposible cumplirlo. El Estado y sus distintos ministerios y servicios han
tenido que recurrir a la gente a contrata, a la gente de honorarios, para
cumplir con lo que le exige la ciudadania. Y si es que queremos, si es que la
ANEF quiere cambiarlo, yo no estoy diciendo que eso sea bueno o malo,
primero hay que hacer una reforma al estatuto administrativo, porque si no
la Unica otra opcion para lograr esos porcentajes es echar a gente, y creo
que el Estado no puede tener menos gente de lo que tiene””.(Miembro Asesor
Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010.
P2: E6, 2:11).

“La mayor parte de mi vida laboral la he hecho en el mundo privado, lo
otro ha sido... He participado de organizaciones del mundo privado y yo he
tenido empresas privadas mias. Me cuesta entender la forma como alguien
se puede parar hoy dia en el mundo demandando estabilidad laboral. Hoy
dia no sé si hay mucha estabilidad laboral en el mundo, aqui la gente tiene
oportunidades, las toma, aprovecha, hace carrera... En fin, o sea la forma
de avanzar en la carrera en el mundo es mas bien tomar la oportunidad,
desarrollando competencias, y no esperando que alguien te dé inamovilidad
en tu cargo. Entonces hay algo contracultural a la forma de ver, de entender
el mercado de trabajo, la mia particular, te estoy hablando de forma muy
personal aqui. Entonces asi como logica general es una cuestién que mas
bien me choca como demanda”. (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la
Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P3: E5, 3:13).

Estas distinciones, desde nuestra perspectiva tedrica, demuestran coherencia con
la racionalidad técnico-administrativa propia de la reforma gerencial, al plantear la
“imposibilidad” de cumplir expectativas que no sean acordes a operaciones que -mas
alla de ser “buenas o malas”- son “racionales” reincorporandose una forma a partir de
formas previamente distinguidas -como ha sido la figura de un ciudadano-usuario, o la
I6gica propia de la gestion del sector privado-. Ello inmediatamente se confronta con las
distinciones gremiales propias de una racionalidad que se erigio a partir de una cultura
burocratica administrativa (Ramirez, 2004), cuyas demandas son heterroferencialmente
distinguidas por las contrapartes gubernamentales del siguiente modo:

“¢Qué es lo que pide la ANEF? La ANEF quisiera tener a todo el mundo o
al 90% del personal en la planta; ellos le atribuyen a las condiciones de la
planta y particularmente a las que estan relacionadas con la inamovilidad o
la autonomia ellos le imputan una serie de virtudes para garantizar que el
Estado cumpla adecuadamente sus funciones. Desde la perspectiva del
gobierno es que una planta como la que tenemos en Chile limita las
posibilidades del Estado chileno de modernizarse o de ajustarse a los
cambios que se requieren y que el Estado sea funcional a las opciones del
desarrollo de la economia, ese es el trasfondo”. (Miembro Asesor Secretaria
Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P5: E5,
5:4).

“Yo creo que tarde o temprano vamos a tener que enfrentar una
reformulacion visible del sector pablico y esa reformulacion pasa por
eliminar la propiedad del cargo™. (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de
la Agenda de Modernizacién del Estado 2008-2010. P4: E7, 4:6).
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Esta marcada referencia a la funcionalidad que debe cumplir la administracion
estatal al desarrollo de sus entornos econdémicos, son totalmente coherentes con las
premisas que hemos expuesto como inherentes a las teorias de la Nueva Gestion Publica
y de la reforma gerencial implementada en Chile, priorizandose la adopcion de medidas
que le brinden al aparato estatal una adecuada capacidad de respuesta al volatil
despliegue de los mercados y al entorno econémico vinculado a los procesos de
globalizacion. De este modo, la tendencia de implementar mecanismos contractuales
flexibles en la administracion estatal -desde la perspectiva del modelo gerencial- le
permite al subsistema establecer operaciones de acuerdo a la atribucién de valor
positivo o negativo segun las distinciones interpretables del entorno (Luhmann, N. De
Georgi, R. 1998). Es decir, la adopcion de los criterios de racionalidad provistos por el
modelo gerencial en la administracion del Estado, le admite procesar la informacion
desde las formas de la economia, la eficiencia y la eficacia para la entrega de los
servicios publicos; desplegando dindmicas de toma de decisiones que le sean coherentes
(Santibafiez. 2000b) pudiendo -por ejemplo- no renovar los contratos del funcionariado
modalidad a Contrata y/o Honorarios de acuerdo a los ajustes fiscales que deban ser
realizados ante un eventual ciclo econémico adverso.

Sin embargo, y desde una observacién de segundo orden, se posibilita distinguir
lo que es dejado afuera de las distinciones del modelo gerencial, y lo que adquiere la
connotacion de externalidades negativas de las operaciones derivadas de la racionalidad
desarrollada en la modernizacion de la gestion del funcionariado. Dado que esta
flexibilidad en los lazos contractuales con la administracion estatal, si bien permiten una
adecuacion a los requerimientos del entorno econémico, “debilita los compromisos,
mientras que la identidad (en el sentido de identificacion con aquel concepto orientado
al valor de la “vocacion de servicio publico”) solo se logra a partir de cierta estabilidad”
(Brugue, Q. 2004:8), problematizando asi la incuestionada idoneidad de dichos
mecanismos de gestion en un ambito puablico-estatal, en donde la “responsabilidad
administrativa” inherente al ejercicio de la funcion publica, se ve mermada cuando no
se le brinda una contratacion de caracter permanente.En esta misma linea de reflexion,
podemos constatar que desde la organizacién del trabajo “el hecho de la “desposesion”
significa que los individuos se ven privados de los recursos materiales y los simbolos de
los cuales depende una auto-imagen satisfactoria. Asi pues, en la medida en que
prevalece la racionalidad econdmica, el trabajo no puede superar su caracter
instrumental mediante la satisfaccion de su necesidad. Este hecho perjudica gravemente
la motivacion laboral no solo al comienzo del proceso de industrializacion (cuando
todavia estaban por reconocerse la eficacia de las orientaciones pre capitalistas del
valor), sino hoy también” (Offe. 1994:82)

Esta lectura, a la luz de los conceptos de racionalidad entregados por la teoria
weberiana, permite constatar la disyuncion que ha generado la modernidad del Estado
en cuanto ha privilegiado esta racionalidad orientada a fines -entendidos como
estabilidad del entorno econdémico circundante- en desmedro de una atencion a la
racionalidad orientada a valores -como puede ser el valor de la vocacion del servicio
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publico o la probidad administrativa en el ejercicio de la funcion publica-, generandose
una subordinacion de la segunda bajo la primera, mas proxima al polo de la racionalidad
técnico-administrativa con la que hemos caracterizado al modelo gerencial.

Ahora bien, centrando nuestro andlisis a las distinciones provenientes desde
otros focos de observacion en el mismo ambito de problematizacién, se hace posible
advertir que el concepto de estabilidad laboral -como el otro lado de la forma de la
flexibilidad laboral-, representa una forma que reintroduce la forma del *“trabajo
decente” en la misma forma. Es decir, la manera en que es declamado el derecho de
poseer un trabajo decente en la administracion estatal por parte de la ANEF, es
recursiva y sostiene la autopoiésis de los criterios de racionalidad que la sostienen. Ello
se explicita al indicar que en “el Estado este concepto se traduce en estabilidad laboral,
remuneraciones justas, carrera funcionaria, con proteccion en salud y pensiones dignas
y con derechos laborales y sindicales” (ANEF.2010b:3), requisitos a la base de lo que se
interpreta como un fortalecimiento y un modelo especifico de gestionar la funcién vy el
funcionariado publico en un contexto socio-laboral como lo es la administracion estatal.
Por ende, la recursividad de dichas distinciones se posicionan contrarias al modelo
gerencial, en tanto la externalizacion y tercerizacion de los servicios publicos y de
quienes desempefian dichas funciones, son interpretadas como una precarizacion del
empleo, impactando en la calidad de los mismos (Central Unica de Trabajadores CUT.
2009).

En esta linea de analisis, y pudiendo reconocerse la presencia “de la re-entry de
la forma-en-la-forma como estructura en la raiz del concepto de racionalidad”
(Luhmann, N. 1998b:136), tanto en las distinciones indicadas por los representantes
promotores del modelo gerencial para la gestion del funcionariado como los
representantes gremiales; llama especialmente la atencion como el concepto de
“calidad” de servicio, introducido por la seméantica de la reforma gerencial, también es
reincorporado como forma pero a partir de los criterios de racionalidad subyacentes a
las observaciones gremiales, haciendo que la propia forma del “trabajo decente”
demandado por la ANEF se entienda como “una garantia para la continuidad de la
funcién publica y para la calidad de las prestaciones y servicios que las instituciones
gubernamentales deben entregar” ANEF (2010d). Es decir, si bien pudo haber una
incorporacion de conceptos propios de la reforma gerencial; ellos no logran romper con
las premisas histéricamente estructuradas por el modelo racional burocratico (Ramirez,
A. 2004) haciendo que las pautas culturales presentes en el funcionariado publico
configuren una contradiccién al interior del propio sistema que, al ser comunicada,
alimenta el sistema de conflicto que ha comprometido al propio funcionariado publico.
En este sentido, las distinciones gremiales expresan:

e ““;,Qué es lo que es un trabajo decente? Es una persona que no todos los 31
de diciembre estén renovandole su contrato o que este preocupada de que Si
va a continuar o no va a continuar de manera que esta persona pueda tener
una trayectoria” (Integrante Directorio Nacional Agrupacion Nacional de
Empleados Fiscales. P12: E4, 12:1).
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e “la ANEF se ha opuesto tajantemente a este sistema de honorarios y a este
tema de flexibilidad laboral. ¢{Por qué? Porque eso no va en el contexto de
lo que nosotros hablamos, de un trabajo decente. Se opone totalmente a los
principios. Si bien es cierto, esto ha servido de acomodo para las
autoridades de turno, en el sentido de que cuando uno tiene flexibilidad
laboral, uno puede poner y sacar a la gente”. (Integrante Directorio
Nacional Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P12: E4, 12:4).

e “Siaqui lo que estamos hablando es de trabajo decente, no esta cosa de que
tl quedas al arbitrio, que cualquier jefe llega - a que no le gustaste: sabe
que no se renueva el contrato y hasta luego. Que por o menos se respete la
carrera funcionaria, que respeten la inversion que se ha hecho en ti cuando
te han capacitado”(Integrante Directorio Nacional Agrupacion Nacional de
Empleados Fiscales. P12: E4, 12:37).

Asimismo, y posibilitado por el abordaje que confiere el programa de segundo
orden, es posible analizar las opacidades de las observaciones gremiales dada la
inevitable exclusion de la forma con las que han orientado tanto sus observaciones y
operaciones en la administracion estatal. Hemos advertimos que las comunicaciones
expresadas desde las directivas gremiales del sector publico, estan orientadas por
criterios de racionalidad que obedecen a una concepcion del aparato estatal propia del
modelo racional-normativo del Estado; dado ello, llama la atencion en nuestro analisis
que dicho modelo de gestién de la administracion estatal, fue implementado en un
contexto socio-historico en el cual la figura del Estado asumio una centralidad tendiente
a un Estado benefactor o de compromiso -asi como su rol en tanto Estado empleador-,
aun cuando finalmente dicho modelo desarrollista se haya hecho inviable dado el
advenimiento de gobiernos autoritarios y la posterior internacionalizacion de la
economia a escala global.

Lo relevante para nuestro analisis, y que se advertira de forma transversal en
todos los ambitos de problematizacidn que han sido tensionado por las observaciones de
la ANEF ante la transformacion que ha supuesto la reforma gerencial en Chile, es la
estructuracion socio-histérica que ha delineado la racionalidad y los criterios de la
misma, sobre los cuales han desplegado su plataforma de demandas a las actuales
administraciones gubernamentales chilenas, las cuales viene a representar distinciones
propias de pautas culturales que se han sedimentado a lo largo de todo el devenir
historico del funcionariado publico chileno y de sus asociaciones representantes. En
otras palabras, se advierte que el modelo gerencial para la modernizacién en la gestion
del Estado chileno, se desarrolld6 sobre una racionalidad -aun subsistente- cuyas
distinciones exigen a la figura del Estado la responsabilidad por la compensacién ante
toda desigualdad, ya sea esta provocada por acontecimientos naturales, por estructuras
sociales (Luhmann.1998) o en este dmbito de problematizacion particular, por las
disimilitudes contractuales como efecto de la modernizacién de la gestion dado el
modelo desarrollado en Chile. Dado ello, las observaciones de la ANEF estan
orientadas -racionalmente- a lograr la inclusion de aquellos trabajadores estatales que no
se ven beneficiados por la proteccion dada por el Estatuto Normativo -0 en otros
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términos- la incorporacion de quienes se encuentran fuera del acceso de las prestaciones
(Luhmann.1997) -signados en “precariedad laboral”- para que estén vinculados a la
administracion estatal de acuerdo a lo establecido por el sistema de carreras generada a
partir del modelo racional-burocrético.

Se hace evidente entonces, las oposiciones de las distinciones -gubernamentales
y gremiales- en torno a la adecuada modalidad contractual al interior de la
administracion estatal, dando pie a una contradiccion al interior de dicha administracién
tanto a nivel de modalidades contractuales como con respecto a la responsabilidad
conferida al Estado. Esto dada la interaccion de racionalidades propias de modelos de
gestion del aparato pablico radicalmente distintos, en un mismo subsistema politico-
administrativo; llevando a la comunicacion de contradicciones que alimentan a un
conflicto funcional que goza de una autonomia autopoietica dada la doble negacién de
la cual se sustenta.

Dada esta confrontacion de racionalidades, en este ambito de problematizacion
particular, también han desfigurado otro mecanismo operacionalizado a partir de las
recomendaciones del modelo gerencial. Nos referimos a los mecanismos de incentivos
al desempefio implementados por la reforma gerencial para favorecer la gestion del
funcionariado publico, incentivos pecuniarios asociados al cumplimiento de metas y
objetivos en la gestion de la administracion publica -tal como lo han representado a la
fecha los programas de mejoramiento de la gestion (PMG) y los indicadores de
desempefio colectivo (IDC) inaugurados en la administracion Frei-. A simple vista,
estos mecanismos parecieran adecuados, dado el funcionamiento satisfactorio que ellos
han dado en la gestion de la administracion empresarial privada, por lo cual fueron
desplegados en la administracion estatal bajo el supuesto que promoverian la
responsabilidad de los funcionarios pablicos por su quehacer, vinculando los resultados
de una actividad determinada a un sistema de incentivos econdmicos, es decir -de
acuerdo a la logica de mercado- supone la premiacion a los mejores y la expulsion de
los peores (Brugue, Q. 2004), promesa incuestionada para la profesionalizacion del
funcionariado publico y un gobierno de “los mejores”. Sin embargo, esta operacion
mercantil se tensiona al trasladarlo al sector publico, dada que para la eficacia de dicha
reduccion de complejidad econdmica, se deben cumplir ciertos requisitos: “saber con
precision cuales son los objetivos que pretendemos alcanzar y ser capaces de medirlos.
Si no sabemos exactamente lo que queremos o0 no sabemos exactamente como medirlo,
entonces deviene complicado aplicar el modelo de responsabilidades e incentivos que
define el mercado” (Brugue, Q. 2004:7). Es decir, la importacién de dicho modelo de
gestion de carécter administrativo-privado; debié intentar abrirse paso en una
administracion estatal cuyas funciones y objetivos son multiples y frecuentemente
contradictorios, lo cual sumado a las pauta culturales-burocraticas existentes en el
funcionariado publico, “desnaturalizaron” los objetivos buscados por la l6gica de dichos
mecanismo para que pudieran ser incorporados en las formas propias de la racionalidad
normativa-burocratico, o directamente ser rechazadas. Al respecto, distinguimos en las
descripciones de la directiva de la ANEF:
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e “‘obviamente la afliccion que se da ahi es que nosotros queremos que
aumenten mas las remuneraciones fijas versus las remuneraciones
variables, el gobierno quiere que aumenten més las variables que las
fijas, pero hemos llegado ahi a un cierto consenso, y ahora lo que
esperamos €S negociar nuevamente guarismos, es decir, esta
productividad que exige mas, también tiene que dar mas, tiene que
significar que los trabajadores del Estado vayan mejorando también sus
remuneraciones sobre el reajuste, no solamente, sino que eso significa
recuperacion del poder adquisitivo que se perdi6 en afio 73, si uno lo
toma como base se perdid0 enormemente”. (Integrante Directorio
Nacional Agrupacién Nacional de Empleados Fiscales. P14: E1, 14:34).

Esto nuevamente evidencia la reinterpretacion de las operaciones desplegadas
por los criterios de racionalidad subyacentes al modelo de reforma gerencial, donde los
mecanismos tendientes a la modernizacion de la gestion del funcionariado publico son
reinterpretados a partir de esquemas de observaciones que son reinterpretados o
simplemente rechazados, dado que ellos no son distinguidos por observaciones que
responsabilizan al Estado por la compensacion de los dafios suscitados en el
funcionariado publico en el régimen militar -es decir- estd estructurado socio-
histéricamente, y que no observan estos mecanismos de incentivos como un aliciente a
dar una mayor productividad sino que una forma de resarcimiento -siempre inconclusa-
en virtud de los dafios internalizados en sus pautas culturales.

En resumen, nuestro andlisis en torno a las descripciones de las tematicas que
han marcado las expresiones de conflicto, producto de las transformaciones en las
modalidades contractuales del funcionariado puablico durante la Gltima década; han
develado la omision -por parte del modelo gerencial disefiado e implementado por los
gobiernos chilenos- de las pautas burocratico-culturales que socio-histéricamente se han
sedimentado en la administracion estatal. Ello ha tenido como consecuencia la
distorsion o el directo rechazo de las distinciones y semanticas propias del modelo
gerencial, de acuerdo a las formas aun subsistentes que operan bajo un modelo racional-
burocratico. Esta situacion, ha conllevado a una heterogeneidad contractual y a
contradicciones sobre la concepcion del vinculo contractual en la funcion puablica, que
finalmente se han canalizado por medio de un conflicto -que si bien favorece la
desestabilizacion de expectativas y la variacion evolutiva del subsistema politico-
administrativo-, posee inciertas consecuencias que pudieran acarrear mas costos que
beneficios.

Andlisis de las observaciones sobre la Prevision Laboral en el Sector Publico.

Ahora bien, para nuestro analisis se presenta relevante esta éarea de
problematizacién, ya que de las tematicas vinculadas a la prevision laboral para el
funcionariado publico, emerge una tension a partir de la dptica de observacion dispuesta
por las asociaciones de funcionarios ante el area de trabajo considerada en la Agenda de
Modernizacion del Estado 2008-2010, y cuyo origen se remonta a los mecanismos
incluidos en la Ley del Nuevo Trato Laboral del afio 2003. Configurandose nuevamente
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una distorsién y contradiccion de las distinciones pretendidas por el modelo gerencial
para la modernizacién de la gestidn del funcionariado publico.

Ello dado que, ante los mecanismos de retiro voluntario ya descritos, cuyo
objetivo ha sido la renovacion del funcionariado publico -para la incorporacion de
nuevos profesionales y competencias acorde a las necesidades de gestion promulgadas
por la reforma gerencial-, mediante incentivos econémicos para la renuncia de aquellos
funcionarios publicos -de planta administrativa o contrata-, que estén en edad de jubilar.
Con ello, nuevamente operan los criterios de racionalidad técnico-administrativa del
modelo gerencial para la modernizacion de la gestion estatal, al aplicar incentivos
econdémicos -tal como el bono post-laboral- propios de la gestion del sector privado,
para que desde dicha forma -leida como inversion- se reintroduzca bajo misma forma -
beneficio-, traducido en incorporacion de nuevos profesionales en modalidades
contractuales mas flexibles.

Insistimos que dicha operatoria es absolutamente “racional” de acuerdo a las
formas constitutivas del modelo de gestién gerencial, y han demostrado un adecuado
funcionamiento en el sector privado tal como lo avalan las teorias propias de la Nueva
Gestion Puablica. Sin embargo, su despliegue en un ambito publico-estatal en
coexistencia con criterios de racionalidad disimiles y pautas culturales estructuradas
socio-histéricamente, complejizan y tergiversan los inicialmente claros objetivos del
modelo. Ello ha ocurrido durante estos ultimos afios al interior de la administracion
estatal, donde la ANEF, en respuesta a la implementacion de dichos mecanismos de
incentivo al retiro ha indicado que -para la obtencion de una “dignidad” en la jubilacion
de sus representados- es necesario ratificar la demanda por cambiar el actual sistema de
capitalizaciéon individuales representado por las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP), por un sistema de reparto solidario que sea administrado por el
Estado; afadiendo a ello que mientras este cambio de sistema no ocurra, requieren
prorrogar el incentivo al retiro mas alld de las fechas estipuladas por la ley 20.212 del
afio 2007, cuya duracion se establecié hasta el afio 2010%.

Ello nos lleva a identificar en nuestro analisis, que en torno al ambito de la
prevision laboral, los mecanismos al incentivo -entendidos como operaciones propias de
la racionalidad técnico-administrativa del modelo gerencial chileno- han privilegiado,
como medio de reduccion de complejidad, el codigo propio de la administracion privada
en términos de unidades monetarias -costo traducido en bono post-laboral- para
(racionalmente) obtener el beneficio del retiro de funcionarios de baja productividad y
con propiedad de cargos representativos de la modalidad contractual de planta. Sin
embargo, y nuevamente dado el soslayo a pautas culturales implicitas y socio-
historicamente estructuradas en el funcionariado de la administracion estatal chilena, las
distinciones, operaciones y semanticas propias del modelo gerencial se ven
confrontadas por una racionalidad burocrética-normativa que reinterpreta o rechaza
estos mecanismo; segun como ellos sean o no incorporables a las formas que permitan
sostener la autopoiésis de la realidad que se ha construido tradicionalmente.
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Por ende, en la siguiente figura representamos -a la luz de las tematicas propias
de la problematica de la prevision laboral del funcionariado publico- las relaciones de
asociacion y oposicion entre las distinciones de ambas racionalidades friccionadas.
Estas oposiciones dan paso a contradicciones al interior del subsistema politico-
administrativo chileno y su ambito puablico-estatal; las que -de acuerdo a nuestra
distincidn tedrica- han favorecido la transicién evolutiva del funcionariado publico por
medio del recurso de no, utilizado gubernamentalmente. Sin embargo, al instaurarse
simultdneamente la negacion por parte de la ANEF, la contradiccién se comunica como
conflicto, es decir, se canaliza y alimenta un conflicto dada la doble negacion advenida
al interior de la administracion estatal. Para representar nuestro analisis, presentamos la
siguiente figura, que desarrollaremos analiticamente a continuacion:

FIGURA IV. DESCRIPCIONES AREA DE PROBLEMATIZACION
PREVISION LABORAL EN EL SECTOR PUBLICO.
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Podemos advertir a partir de esta figura, que el enfoque de observacion de la
ANEF, desde sus criterios de racionalidad, nuevamente atribuye a la figura del Estado la
responsabilidad de administracion del sistema previsional para el conjunto de la
sociedad chilena -coincidentemente como lo era en el contexto histdrico en el cual se
desarroll6 la ANEF y en el que tuvo lugar el modelo de Estado desarrollista en Chile-,
observando que el actual sistema de administracion de fondos previsionales de caracter
privado “constituye una exposicion permanente al riesgo del patrimonio de las
trabajadoras y trabajadores ahorrado para su vejez, el caracter ciclico de la economia
mundial y nacional genera dramaticos perjuicios a los fondos como ha quedado
recientemente demostrado con la crisis mundial” (Central Unica de Trabajadores CUT.
2009:9).
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Por ende, en oposicion a la perspectiva del modelo gerencial que prioriza la
funcién estatal de reaccion y regulacion de los requisitos provenientes de su entorno
econémico, la perspectiva gremial plantea una observacién contrapuesta de la funcién
que debe fortalecer la administracion estatal ante las oscilaciones propias de dicho
entorno econdmico, indicando como “imperioso impulsar cambios estructurales al
sistema de fondos previsionales que aseguren una pension decente para las trabajadoras
y trabajadores chilenos asi como una inversion de estos fondos que potencie el
desarrollo nacional en vez de alimentar el lucro entidades especulativas tanto nacionales
como extranjeras. (Central Unica de Trabajadores CUT. 2009:9).

Esta contradictoria observacion con respecto al rol de la administracion estatal
en torno al ambito de la prevision laboral -que como indicamos, surge a partir de una
operacion del modelo gerencial de modernizacion de la gestion estatal bajo la figura del
bono post-laboral-, hace reintroducir nuevas formas en torno a las formas inicialmente
distinguidas ya que desde una demanda de ampliacién al bono post-laboral
implementado por la Ley del Nuevo Trato Laboral, se reintroduce una nueva forma
“racionalmente” interpretable desde dicha observacion que exige “la reconstruccién de
un verdadero Sistema de Seguridad Social, conforme a los convenios de la OIT
suscritos en esta materia por nuestro pais y sobre la base de un Sistema de Reparto
Solidario administrado por el Estado y con participacion de los/as trabajadores/as”.
(ANEF. 2010d: 5).

Esta distincion es claramente concordante con las descripciones actualizadas por
los dirigentes de la ANEF, al indicar que:

e “la primera demanda de la ANEF es avanzar en un sentido, en una
seguridad social solidaria, y por tanto como hoy tenemos un sistema de
capitalizacion individual absolutamente privado, y donde cada uno
individualmente se construye su propia seguridad social, a partir de tu
propio, no existe ningln componente solidario, y no existe, y por tanto esa
es la demanda primera, que se acaben las AFPs y que efectivamente
nosotros avancemos hacia un sistema solidario de seguridad social”
(Integrante Directorio Nacional Agrupacion Nacional de Empleados
Fiscales. P13: E3, 13:21).

Un distincion adicional que se acopla a la perspectiva de observacion entregada
por la ANEF relativo a este dmbito, se traduce en una demanda reivindicativa
recurrentemente comunicada y que nuevamente hace alusién a una estructuracién socio-
historica; nos referimos a la demanda de la ANEF para que el gobierno de una “urgente
solucién al dafio previsional, que afecta a mas de 150 mil funcionarios/as -quienes se
vieron obligados a cambiarse desde las ex Cajas de Prevision a las AFP durante los
primeros afios de la implantacion de estas-, que sea compatible con el Incentivo al
Retiro establecido en la Ley 19.882” (ANEF. 2006¢: 14). Es decir, y de acuerdo a
nuestra perspectiva de analisis, se identifica una demanda tanto de aumento de los
bonos en apoyo al retiro del funcionariado publico, como una compensacion por lo que
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ellos han denominado el “dafio previsional” ocurrido durante el régimen militar en
nuestro pais. Es decir, si bien ha existido una concordancia de la ANEF con las
contrapartes gubernamentales, respecto de la necesidad de renovar al funcionariado
publico y favorecer el retiro de aquellos funcionarias y funcionarios en edad de jubilar,
esta distincion sera inmediatamente reintroducida bajo la forma que obedezca a los
criterios de racionalidad propios de las pautas culturales-burocraticas que le permitan -
simultdneamente- maximizar su control en la gestién del funcionariado publico. Al
respecto, distinguimos:

e ““Yo creo que seria bueno en el sentido que esto ha ido aireando tambiéen la
administracion publica de la gente ya de edad, que se deberia haber ido y
que yo creo que muchos se fueron y eso yo creo que habido también una
ventilacién, un desahogo de la administracion pablica con esto”. (Integrante
Directorio Nacional Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P12: E4,
12:19).

e ““Ademas que todos tienen derecho también a un dia irse, pero también de
manera decente y digna” (Integrante Directorio Nacional Agrupacion
Nacional de Empleados Fiscales. P12: E4, 12:20).

e “Si hay algo bueno que se ha hecho, y que el gobierno accedio, fue el tema
del incentivo al retiro. Si bien es cierto, no abarca toda la gente que
hubiéramos querido, pero si abarco un numero importante de personas que
se querian ir y no estaban en condiciones porque cuando estuvieron
estancadas sus remuneraciones en el tiempo del gobierno militar, cierto,
hubo un desmedro y esto en algo ha compensado™ (Integrante Directorio
Nacional Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P12: E4, 12:18).

Estas descripciones, demuestran esperanzadoramente -para la perspectiva de la
reforma gremial- la valorizacion positiva de los mecanismo implementados por la Ley
N°19.882 del Nuevo Trato Laboral y la Agenda de Modernizacion. Sin embargo, dado
que dichos mecanismos son traducidos por otros criterios de racionalidad distintos a los
subyacentes al modelo gerencial, la reintroduccion de dichas distinciones se desviaran
de las premisas de eficacia y eficiencia avalados por el modelo, bajo la siguiente forma:

e ““una de las trabas que efectivamente hay para el que se produzca el natural
reciclaje del funcionariado es que el dafio previsional que se vivid en la
época de la Dictadura Militar que se origind con la subcotizacién™
(Integrante Directorio Nacional Agrupacion Nacional de Empleados
Fiscales. P14: E1, 14:11).

e “‘entonces la gente que tiene el dafio previsional y por lo tanto que sabe que
si gana mil se va a ir a 250, obvio que si esta en condiciones de quedarse
mas tiempo se queda y eso es un problema que tenemos con el dafio
previsional que hasta ahora, yo diria, ha tenido paliativos, hoy dia existen
tres incentivos de retiro en la administracion central del Estado que ha
negociado la ANEF que permiten estimular el retiro, pero que no resuelven
finalmente el problema de fondo,” (Integrante Directorio Nacional
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P14: E1, 14:12).
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e ““Porque el tema hoy dia que mucha gente en la administracion pablica no
jubila porque la jubilacién es stuper mala™. (Integrante Directorio Nacional
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P14: E4, 12:21).

e “eso efectivamente implica que los funcionarios publicos pasan a engrosar
un regimiento de gente muy pobre, muy dependiente, que ademas eso se les
vuelve contra al Estado, porque el Estado es el que tiene que subsidiar
después, tiene que tratar de mejorar las pensiones, tiene que asumir.”
(Integrante Directorio Nacional Agrupacion Nacional de Empleados
Fiscales. P14: E3, 13:23).

Dado ello, al interior del propio &mbito publico-estatal y en torno a este ambito,
se problematiza la capacidad de gestion del recurso humano -en términos de
funcionariado puablico y su renovacién- ya que se despliegan operaciones que
encuentran simultaneamente su negacién. Es decir, se expresa una comunicacion que
inmediatamente encuentra su negacion al interior de un mismo subsistema, deviniendo
en una contradiccién que -como hemos indicado- desestabiliza al sistema y brindan
inseguridad a las expectativas del mismo, sin saber en qué direccion dichas expectativas
resultardn (Luhmann, N. 1998b).

Esta mutua negacién de expectativas la vemos representada en este ambito, ya
que ante un despliegue de un mecanismo por parte del gobierno para la renovacion del
funcionariado, finalmente se niega dicho mecanismo en base a una demanda de
compensacion por un “dafio previsional” y de una responsabilizacion estatal por la
administracion de los fondos de pensiones; expectativas que simultaneamente son
negadas por parte de los representantes gubernamentales, tal como observamos en las
descripciones de los integrantes de Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacién
del Estado 2008-2010:

e “Y la verdad es que el dafio previsional es bien discutible. Lo que dejo de
hacer el Estado es que dejé de descontar de los salarios el porcentaje que
era imponible para la pension, pero esa plata los trabajadores la recibieron
de forma liquida, no es que nadie se la haya quitado. En vez de imponerla la
recibieron en plata, en su bolsillo”. (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva
de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P3: E5, 3:11).

e ““Como el Estado no te obligd a cotizar por parte de tu sueldo por algunas
bonificaciones, entonces, y como normalmente la gente no previene la
situacion y el Estado te puede obligar a hacerlo, ese dejar de obligarte se
transforma en una responsabilidad del Estado de no haberte obligado™
(Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del
Estado 2008-2010. P3: E5, 3:11).

e “En el fondo el dafio que ellos estan evaluando tiene que ver con €so, 0 sea,
con que pasaron de un sistema de contribucién y de beneficio definido a un
solo de contribucién definida y a pension incierta. Pero ellos dieron el salto,
y lo dieron en base a tener un mayor ingreso liquido. Entonces la verdad es
que el dafio provisional es un poquito tramposo”. (Miembro Asesor
Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010.
P4: E7, 4:12).
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e “Entonces el dafio previsional yo lo tomo como bastante una aficion de
bienestar (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de
Modernizacion del Estado 2008-2010. P3: E5, 3:12).

A partir de ellas, se observa claramente la confrontacion y la relacién de
oposicién que se establece entre lo comunicado por ambos actores, en donde se pone en
juego la responsabilidad que el Estado debe -0 no debe- cumplir con respecto a las
contribuciones previsionales de los trabajadores del sector publico y de la
administracion de los fondos de pensidén en términos generales. Los representantes
gubernamentales invalidan los argumentos expuestos desde los gremios del sector
publico, dado que trasladan la responsabilidad previsional anteriormente depositada en
el Estado a la responsabilidad individual acorde al actual sistema de capitalizaciones,
oponiéndose en el fondo a la concepcién de un Estado benefactor.

Por ende, y en base a nuestra hipdtesis de investigacion, es coherente dicho
rechazo dado que las demandas gremiales simplemente quedan excluidas de la forma
que orienta y sostiene la autopoiésis incorporada a través del desarrollo del modelo
gerencial en la modernizacion de la gestion estatal. Es decir, una compensacién por
eventos historicos pasados y una demanda de responsabilizacion estatal para la
administracion del sistema de pensiones a nivel nacional, es absolutamente “irracional”
para los criterios de racionalidad que han sostenido los principios del modelo de gestién
del funcionariado publico desarrollado en la administracion estatal chilena.

Ya que -y en consonancia con la doble negacién de expectativas- los criterios de
racionalidad técnico-administrativa que distinguen el modelo gerencial expondran sus
distinciones a partir de los codigos importados de los mecanismos de gestion del sector
privado, es decir, en terminos de costo/beneficio. Al respecto:

e “‘tenemos un Estado que en el fondo no quiere gastar muchas lucas ya por
es0s asuntos, y por otra parte tienes un gremio, que en el fondo estan
defendiendo nuevamente mayores beneficios para la gente que esta, pero
que también el tema como del dafio previsional ya a estas alturas tiene un
poco de mito criollo.” (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda
de Modernizacién del Estado 2008-2010. P4: E7, 4:11)

e ‘Y que el incentivo se vuelva permanente. Yo creo que seria un error si lo
hicieran permanente porque al hacerlo permanente pierde su fuerza el
incentivo: la gente no se va a la edad que el gobierno quiere que se vayan.
Se demora, esperan, si es permanente... me lo van a dar a los 60 0 me lo van
a dar a los 70. Mientras tanto, prefiero quedarme. El interés del gobierno es
sacar a la gente”.(Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de
Modernizacion del Estado 2008-2010. P5: E8, 5:10).

e ““Creo que hay que escuchar estos reclamos, tal vez sentarse a conversar
sobre ello, llegar a un acuerdo; pero si creo que el acuerdo es complejo,
complejo por los montos asociados™. (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva
de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P2: E6, 2:7).
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Esta incorporacion evidente de los criterios de economia, eficiencia y eficacia en
el despliegue de las operaciones gubernamentales al interior de la administracién
estatal, -tal como lo hemos sostenido- es incapaz de reintroducir las distinciones
gremiales en la distincién gubernamental, suponiendo una contradiccion que al
comunicarse ha alimentado -a partir de este ambitoespecifico- el sistema de conflicto
que parasita actualmente en el subsistema politico-administrativo chileno.
Consideramos que la perspectiva gubernamental en esta materia, dada la no extension
del plazo de entrega del bono post-laboral incorporado como mecanismo de incentivos
al retiro a partir del afio 2011, si bien podrad garantizar el equilibrio fiscal en lo que
respecta al gasto en el funcionariado publico, no ha dado muestras de poder ampliar su
enfoque de observacion como para reintroducir en sus formas otras distinciones que le
permitan controlar las externalidades negativas que pueden tener sus operaciones en la
propia administracion gubernamental.

En definitiva, hemos advertido por medio de nuestro analisis respecto a la
problematizacién de la previsién laboral para el funcionariado publico, la problematica
que han tenido los mecanismos gubernamentales amparado bajo el modelo gerencial; ya
que sus criterios de racionalidad orientada a los fines -para utilizar el concepto
weberiano- de economia, eficiencia y eficacia, que si bien han reducido complejidad y
operan eficazmente en la gestion administrativa del sector privado; devienen
complejidad al instaurarse en la administracion estatal. Asi, advertimos que dichos
mecanismos -perfectamente racionales desde una Optica técnico-administrativa- se
“degeneran” al confrontarse con enfoques de observacion soportados por criterios de
racionalidad, que interpretan estos mecanismos a partir de eventos socio-historicos y un
modelo de Estado coherente con sus pautas burocratica-culturales, pero excluiran los
fines pretendidos por las administraciones gubernamentales que las impulsaron.

En otros términos, habiendo un consenso sobre la necesidad de renovar el
funcionariado publico, se configura una contradiccién en las observaciones de los
mecanismos implementados -el gobierno ejecuta una inversion, pero paradojicamente
esta no retribuye un beneficio sino que mas demandas de inversion bajo el argumento
de la compensacién por un dafio socio-historicamente significado-. Con ello, se instala
la figura de la doble negacidn, que plantea -desde la perspectiva gremial-: yo no hago lo
que tu quieres (renunciar voluntariamente) si ti no haces lo que yo quiero (extender el
bono post-laboral y retornar a una administracién estatal del sistema de pensiones). Esta
doble negacidn, tal como hemos advertido, se canaliza a través de las expresiones de
conflicto comunicadas con creciente frecuencia en la actualidad.

Anélisis de las observaciones sobre el Agente Articulador de la Modernizacién en
la Gestion del Estado.

Nos abocaremos a continuacion, a analizar las descripciones que son ejercidas
en torno a lo que hemos denominado el agente articulador de la modernizacion en la
gestién del Estado en general, y del funcionariado publico en particular. Tal como fue
descrito en el capitulo precedente, este representa el area de trabajo emblematica en la
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oOptica del modelo gerencial desarrollado en Chile e instrumentalizado por medio de las
iniciativas declaradas en la Agenda de Modernizacion 2008-2010.

Sin embargo, con el asentamiento de la figura del gerente publico y la
implementacién del Sistema de Alta Direccién Publica pregonada por el modelo de
reforma gerencial para el Estado Chileno, se configuraron de manera opuesta y
contradictoria las demandas de participacién y equidad en la entrega de los beneficios
dispuestos para este proceso modernizador. Dado que la ANEF -en torno a los
incentivos econémicos dispuestos por la administracion gubernamental para atraer a los
gerentes del sector privado y lograr alta burocracia compuesta “por los mejores”- ejercio
inmediatamente una lectura en términos de exigir “remuneraciones dignas y equitativas:
que disminuyan la vergonzosa brecha salarial que se profundizo agudamente a partir de
la normativa que legaliz6 los sobresueldos y establecié la Alta Direccion Publica,
empeorando la tremenda inequidad interna del sistema de remuneraciones del Sector
Publico, y respecto del sector privado” (ANEF. 2005:14), asignandole al Estado la
responsabilidad de compensar las inequidades producidas por la aplicacion de dicho
mecanismo de gestion.

Advertimos a partir de nuestro desarrollo tedrico y descriptivo en torno a este
ambito de problematizacion, que ya se habia configurado desde sus inicios una evidente
friccion en torno a la figura del gerente publico y del operar del sistema de Alta
Direccion Publica, dados los eventos politico-institucionales que lo antecedieron y en
cierta forma lo impulsaron -a saber, los casos de corrupcion al interior de la
administracion estatal-. De esta forma, las intenciones contenidas por el modelo
gerencial en torno a priorizar el fortalecimiento de la alta direccién publica-en el sentido
de incorporar los gerentes del sector privado, ganarse la confianza y respaldo de los
funcionarios publicos y despolitizar la toma de decisiones en el operar de los servicios
estatales- colisionaron con enfoques de observacién gremiales que ya habian declarado
sus reticencias en la etapa de disefio del modelo, y por la coartacién que este generaba al
tradicional sistema de carreras propio del modelo racional-burocratico.

Ello incidié en que las premisas inherentes al modelo gerencial y a la figura del
gerente publico -en razén de incorporar incentivos econémicos para favorecer una
“cultura” meritocratica-, fue -desde las pautas culturales existentes en los gremios del
sector publico- rechazada a partir de condicionantes socio-histdricas y constitutivas de
la vision de Estado que caracterizan a los criterios de racionalidad de la ANEF. En este
sentido, la ANEF declamd “politicas integrales de personal: fundadas en una carrera
funcionaria trasparente y objetiva” y un “plan de igualdad de oportunidades para el
Sector Publico” (ANEF. 2005: 14) accesibles para aquellos funcionarios con calidades
contractuales de planta o contrata pertenecientes al personal no directivo de la
administracion publica, apelando a que las personas de mayor poder adquisitivo son las
que estarian “en condiciones de cumplir con una estructura social en el ambito pablico
de tipo meritocratico” (Mufioz. 2008: 259), y acceder a la cuspide politico-
administrativa del Estado; truncando la ocupacién de dichos cargos por aquellos
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funcionarios que hayan realizado una carrera funcionaria a través del modelo racional-
burocratico.

De esta forma, los mecanismos gubernamentales representados por el sistema de
alta direccion publica y la propia figura del gerente publico avalados para la
modernizacion en la gestion del funcionariado estatal; se han confrontado con las
distinciones gremiales que han declamado favorecer la “carrera funcionaria” y la
participacion de la ANEF, en el proceso de redisefio e implementacion de una
modernizacion en la gestion que sea acorde a sus criterios de racionalidad y pautas
culturales-burocraticas preexistentes en la administracion estatal. Conllevando a que los
fines u objetivos buscados por las administraciones gubernamentales chilenas, fueran
absolutamente distorsionados y rechazados debido a las distinciones y perspectivas
gremiales, quienes contradictoriamente la observan como una maquinacion politica
debido a una crisis de corrupcion, un sistema de “cuoteo” politico oculto bajo un
semblante “tecnocratico” y una coartacion al sistema de carreras que tradicionalmente le
brindaba seguridad al funcionariado publico ante eventuales tentativas de despidos bajo
un enfoque patrimonialista.

Asi, representando las oposiciones de las distinciones en torno a este ambito por
ambos agentes al interior del aparato estatal por medio de la siguiente figura,
advertimos como la oposicion de distinciones nuevamente configura una doble
negacioén que canaliza las expresiones de conflicto y cuestionan la validez de la
implementacion de esta area de trabajo en un contexto marcado por pautas burocratico-
laborales aun vigentes.
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FIGURA V. DESCRIPCIONES AREA DE PROBLEMATIZACION AGENTE
ARTICULADOR DEL PROCESO DE MODERNIZACION DEL ESTADO.
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De esta forma, nuestro analisis en torno a la insercion de la figura del gerente
publico en Chile, plantea el “tradicional problema de las confluencias y diferencias en la
conduccién politica y la gerencia publica. (Donde) las reformas estatales suponen un
nuevo rol para dirigentes politicos y para gerentes publicos” (Atrio, J. Piccone, M.
2008: 6), dada la distincion efectuada por los criterios de racionalidad técnico-
administrativa de privilegiar los méritos técnicos por sobre los criterios politicos en la
designacion de los altos directivos publicos, como un supuesto para la introduccién de
mecanismos de gestion en conocimiento de los deseables gerentes del sector privado.

Este supuesto -propio de la racionalidad técnico-administrativa subyacente al
modelo gerencial-, también es avalado por las descripciones de los miembros que
disefiaron e implementaron dicho mecanismo en la Agenda de Modernizacion del
Estado 2008-2010, quienes sefialan:

e “‘un servicio que funciona mal termina rebotando en el mundo politico, que

va en algin momento a entender que tener buenos gerentes alli tiene un
valor. Que los gerentes que lleguen alli van a hacerle ver a los trabajadores
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gue mira, bueno, o arreglamos esta cuestion o desaparecemos porgue nos
van a cambiar, nos van a privatizar, nos van a hacer cualquier cosa para
que este servicio se entregue de otra manera”. (Miembro Asesor Secretaria
Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P3: E5,
3:32).

e “‘porqgue al final, la conversa de buen gerente publico es, miren, yo aqui voy
a seguir si lo hago bien, por lo tanto yo necesito hacerlo bien, para que las
nuevas autoridades confien en mi, y no me cambien. Y yo cumpla con mi
periodo, de tres afios, y después me reelijan por otros tres. Entonces yo para
hacerlo bien yo necesito llegar a acuerdo con ustedes. Entonces esa
conversacion tiene algo de virtuoso, no es sdlo miedo, y es como lo natural
del disefio, el original. (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda
de Modernizacion del Estado 2008-2010. P3: E5, 3:27).

Dichas descripciones expresan claramente que el beneficio en la figura del
gerente publico-en el contexto de las distintas instituciones puablicas- involucra
posicionarlo paraddjicamente como un mecanismo de proteccion al propio proceso de
privatizacion que promueve la reforma gerencial. En otras palabras, esto se traduce
como la obligatoriedad de adoptar los mecanismos de gestion del sector privado, de
forma de evitar ser incorporados en dicho proceso privatizador;involucrando asimismo
el traslado de la responsabilidad sobre los trabajadores, desde la figura del Estado -tal
como es expresado en las distinciones de la ANEF- a la figura del gerente publico en
tanto avale los resultados de un servicio publico en base a su gestion.

Asimismo, y en relacién al Sistema de Alta Direccion Publica-encargado de
ejecutar y ampliar operativamente el desarrollo de la figura del gerente publica en la
administracion estatal- los miembros de la Secretaria Ejecutiva de la Agenda de
Modernizacion del Estado, lo evalian de forma positiva; aun reconociendo que
representa un proceso en evaluacion, dado que ha sido implementado de forma
precipitada:

e ‘el Sistema de Alta Direccion Publica responde a un hecho histérico en
Chile, yo te diria en Latinoamérica, de proceso de profesionalizacion de los
cuadros del sector pablico, y profesionalizacion... Y toma cierta distancia de
la condicion més politica del gobierno”. (Miembro Asesor Secretaria
Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P3: ES5,
3:1).

e “Yo creo que la implantacion del Sistema de Alta Direccion, ha sido exitoso.
Mas alla de las criticas que en distintos momentos han emergido, ha sido
una implantacién mucho mas rapida de lo que ocurrié o habia ocurrié en
paises que habian instalado sistemas de servicios civiles de alta gerencia
como el que posteriormente se implementé en Chile”. (Miembro Asesor
Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010.
P5: E5, 5:21).

e “A nivel de los gobiernos nacionales que han tenido una experiencia que
han evaluado como positiva. Es un proceso historico que esta en etapa de
implementacion, por lo tanto esta ya....por cierto de evaluacion de su
efectividad, pero que sin embargo se ha implementado de manera
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acelerada”. (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de
Modernizacion del Estado 2008-2010. P3: E5, 3:2).

Como fue descrito, esta rapida implementacion que tuvo el sistema tuvo como
fin el potenciar las habilidades de liderazgo y gerencia de los maximos directivos de las
reparticiones puablicas (Santibafiez. 2000b), como garantia para el alineamiento y
compromiso de los funcionarios publicos a los procedimientos de gestidn
organizacional promulgados por el modelo gerencial. Sin embargo, esta modernizacién
de la gestion a través del modelo gerencial, que se sostuvo en el argumento critico a la
administracion del Estado de Bienestar (Brugue, Q. 2004), no consider6 alternativas y
estrategias que favorecieran una modificacion de la relacion vertical y dependiente
propio del modelo racional-burocratico que subsiste en el resto de la estructura
jerarquica del Estado.

Desde nuestra perspectiva, este asimétrico desarrollo de la modernizacién de la
gestion a favor de la figura del gerente pablico en el aparato estatal chileno, conllevo a
una multiple heterogeneidad tanto a nivel remuneracional, de participacion y en
definitiva de modelos de gestion en la administracion estatal; los cuales sumados a las
condiciones politico-gubernamentales en que se instaur0 la Ley del Nuevo Trato
Laboral y el Sistema de Alta Direccion Publica, conllevaron a un quiebre sustancial con
los gremios del sector publico-entendida como reaccion politica ante una crisis de
corrupcion al interior del gobierno (Waissbluth, M. 2006)-, tal como lo demuestran las
descripciones de la directiva de la ANEF:

e “se llega a un acuerdo con la derecha, y el acuerdo con la derecha fue la
alta direccion publica, y se incorpora la Alta Direccion Puablica sin consulta
a los que negociaron y construyeron la ley, porque esa ley hasta tiene
espacios de redaccion que hasta los redactamos nosotros, como ANEF”.
(Integrante Directorio Nacional Agrupacion Nacional de Empleados
Fiscales. P13: E3, 13:16).

e ““no fue ni discutido con nosotros, no fue parte de un acuerdo con nosotros,
por tanto desde ahi es que nosotros empezamos a criticar, ese famoso este
nuevo trato, porque el nuevo trato en realidad partié con una alta traicion a
la ANEF, al incorporar en la ley algo que nosotros nunca discutimos, nunca
estuvimos de acuerdo, y que ademas fue un acuerdo entre los dos blogques
mayoritarios dentro de la, junicos! Mas que mayoritarios, los dos bloques
unicos que estaban gobernando Chile”. (Integrante Directorio Nacional
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P13: E3, 13:17).

e en cuanto a filosofia y objetivo nosotros estamos de acuerdo en que
efectivamente se profesionalice esa direccién publica, la alta direccion
publica o los altos cargos publicos, pero la forma que lo resolvié en el
acuerdo gobierno, oposicién y partidos de gobierno en Enero del 2003,
formé ese acuerdo para la modernizacion del Estado; fue la peor, porque la
formula que ellos finalmente obtuvieron fue la binominalizacion y por lo
tanto la mayor politizacién de ésos cargos”. (Integrante Directorio Nacional
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P14: E1, 14:4).
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Desde esta perspectiva de observacion, se demuestra lo indicado en cuanto a que
la demanda gremial desvirtta los propios objetivos declarados por el modelo gerencial,
dado que su implementacién es distinguida precisamente como una decision politica
para brindarle un “semblante” técnico-meritocratico a las designaciones de aquellos
cargos incorporados al Sistema de Alta Direccién Publica chileno. Ello -en
consideracion a la perspectiva entregada por el tedrico aleman Max Weber (1972)-
contravendria la fidelidad de la verdadera vocacion del funcionario publico, ya que “el
auténtico funcionario no debe hacer politica, sino limitarse a “administrar”, sobre todo
imparcialmente. Esta afirmacion es también valida, oficialmente al menos, para el
funcionario politico mientras no esté en juego la “razén de Estado”, es decir, los
intereses vitales del orden predominante. El funcionario ha de desempefiar su cargo
“sine ira et studio”, sin ira y sin prevencién. Lo que esta vedado es, pues, precisamente
aquello que siempre y necesariamente tienen que hacer los politicos, tanto los jefes
como sus seguidores: Parcialidad, lucha y pasién (ira et studio) constituyen el elemento
del politico y sobre todo del caudillo politico” (Weber, M. 1972:115).

Es decir, se instaura un rechazo a lo que podriamos considerar la iniciativa
primordial para la modernizacion de la gestion del funcionariado en la administracion
estatal, la cual habia sido ampliamente avalada por los centros de estudios que
fundamentaron la generacion de la Agenda de Modernizacion 2008-2010. Estos la
distinguian como un medio para “asegurar la despolitizacion de la burocracia, la
atraccion de los mejores talentos disponibles en el pais, y la motivacion de los
funcionarios a través de un correcto sistema de incentivos y promociones”(Corporacién
de Estudios para América Latina. CIEPLAN. 2008:3), siendo por ello perentorio la
implementacién de remuneraciones competitivas que atrajeran a dichos talentos, en
“acuerdo con altura de miras con las asociaciones gremiales”. (Marshall, J. Waissbluth,
M. 2007:15).

Sin embargo, paradojalmente al sentido declarado por las teorias de la Nueva
Gestion Pablica y los objetivos declarados por el modelo gerencial, las descripciones de
los integrantes de la propia Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion 2008-
2010, plantean:

e ‘el Sistema de Alta Direccién Publica lo que hace, no es un sistema sin
sensibilidad politica. Claramente cuando a una autoridad le llega la terna,
él sabe exactamente quién es cada uno politicamente” (Miembro Asesor
Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010.
P3: E5, 3:28).

e ““ami me gusta el sistema de alta direccién publica. Encuentro que es un
sistema que estd, que tiene como un origen de buena fe en el sentido de
tratar de profesionalizar cargos de alta direccion, que ha hecho un aporte,
no necesariamente quitandole todo lo politico a la designacion de cargo”.
(Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del
Estado 2008-2010. P2: E6, 2:1).

e “yo te diria que esto no es estrictamente cuoteo, hay una evaluacion de la
sensibilidad politica, pero cuoteo en el sentido de aqui voy a poner un PPD,
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aqui un DC, y aqui uno de la tendencia de no sé qué... Eso desaparecid, yo
lo daria por seguro, desaparecié con la Alta Direccién Publica.”” (Miembro
Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado
2008-2010. P3: E5, 3:29).

Esto introduce nuevas interrogantes sobre las caracteristicas con los que se ha
desarrollado el modelo gerencial chileno y el papel que ello juega en la alimentacion del
conflicto con la ANEF. Ya que se nos evidencia un mecanismo derivado de criterios
propios de una racionalidad técnico-administrativa pero que sin embargo, subsiste en su
operacionalizacion una discrecionalidad politica propia del modelo racional-burocréatico
tradicional en la administracion estatal. Dicha contradiccion es enfaticamente
cuestionada y rechazada por los dirigentes de la ANEF, quienes describen:

e ““No queriamos que hubiese un concurso que fuera, finalmente, politizado,
sino que queriamos simplemente que fuera un concurso interno dentro de un
servicio donde efectivamente las personas mejor dotadas, las que habian
hecho la mejor carrera, las que ya habian cruzado todas las vallas habidas
y por haber, estaban en condiciones de dirigir un servicio”. (Integrante
Directorio Nacional Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P14: E1,
14:6).

e ““Porque esa direccion publica adolece de un gran problema, que es
efectivamente una direccion publica que sirve para el cuoteo politico.
Primera cosa. Y segundo, que no tiene ese caracter de independencia que se
decia que tenia, porque no lo tiene porque de hecho el presidente de la
republica puede pedir el cargo, por tanto tampoco resguarda a la funcion
publica en su conjunto”. (Integrante Directorio Nacional Agrupacién
Nacional de Empleados Fiscales. P13: E3, 13:18).

e ““Pero hoy dia se percibe que efectivamente es cuoteado, efectivamente se
puede remover a gusto y disgusto, y ademds, con otro agravante digamos,
que como la alta direccion publica esta separada de la funcion misma de
cada servicio, hay como una suerte de rompimiento de la integralidad de la
funcion dentro de un ministerio o servicio”.(Integrante Directorio Nacional
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P13: E3, 13:19).

e “Yo creo que la alta direccion publica, vuelvo a instalarlo siempre en el
contexto politico en que se dio, y por tanto en ese contexto politico yo creo
que fue una solucidn politica para una crisis politica para repartija entre las
dos fuerzas, entre los dos bloques”.(Integrante Directorio Nacional
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P13: E3, 13:19).

A partir de dichas descripciones, se nos evidencia que la coexistencia de ambos
modelos de gestion y la contradiccion de los criterios en la designacion de quienes
detentan la figura del gerente pablico en la administracion estatal, han dispuesto la
confrontacién de distinciones incompatibles y contrapuestas en torno al agente
articulador del proceso de modernizacion de la gestion del funcionariado publico. En
donde la ANEF esgrime la necesidad de articular un sistema de profesionalizacion que
haga énfasis en la carrera funcionaria; declamando en ello su participacion como
representantes gremiales, mientras que de forma simultanea la perspectiva gerencial

105



aspira a una adhesion del funcionariado publico y de sus asociaciones representantes
por medio de la instauracion del gerente publico como una figura protectora ante las
tendencias privatizadoras de sector privado. Esta desestabilizacion provista por las
contradicciones al interior del subsistema politico-administrativo, le han permitido
reaccionar frente a la propia complejidad que ha adquirido internamente el aparato
estatal por su proceso de modernizacién; sin embargo la comunicacién de una
expectativa -establecer criterios meritocraticos en la designacion de la alta burocracia- y
la simultanea “no aceptacion de la comunicacion” (Luhmann, N. 1998b:350) es
precisamente lo que ha alimentado al sistema de conflicto que abordamos. Al respecto,
las descripciones de la ANEF plantean:

e “la administracion publica primero que nada no es una
empresa”.(Integrante  Directorio Nacional Agrupacion Nacional de
Empleados Fiscales. P12: E4, 12:14).

e “‘el patrén nuestro es el Estado, ya, no es tampoco el gobierno de turno, es
el Estado”. (Integrante Directorio Nacional Agrupacion Nacional de
Empleados Fiscales. P12: E4, 12:15).

Esta negacion de las expectativas de la propuesta gubernamental para la
profesionalizacion del funcionariado publico, han reforzado la doble negacién sobre la
cual se ha autonomizado el conflicto al interior del &mbito publico-estatal. Ya que ante
las negativas gubernamentales de permitir la participacion gremial en el disefio de dicho
sistema de profesionalizacion, la ANEF reacciona negando a su vez tanto el mérito
como la figura sobre la cual se han depositado la responsabilidad de la modernizacién
en la gestion del funcionariado.

Ello mismo, ha comprometido al propio funcionariado en tanto recurso del
subsistema que ha sido comprometido por el conflicto, deviniendo un problema para el
propio subsistema dado que en los propios directivos publicos se externaliza la
autorreferencia (Luhmann.1997) politica-administrativa del subsistema. Es decir, son
precisamente sobre las personas que detentan cargos y/o comportamientos politicos, a
quienes se les supone las mismas caracteristicas que demanda la opinion publica, dado
que “desde una perspectiva a largo plazo, ellas son también, en sus rasgos
caracteristicos, el producto de la detencién de cargos y/o comportamiento politico;
vistas a corto plazo, por el contrario, y dadas las propiedades que se les atribuye, son
datos politicos y premisas decisorias en los cargos que ejercen. Al igual que la opinidn
publica, no solo son simples reflejos de la constelacion politica administrativa del
sistema, sino sus independientes puntos de referencia para el calculo”
(Luhmann.1997:78).

Esto -y de acuerdo a las premisas que hemos descrito a la base del modelo
gerencial de gestion estatal- sitda una tension no resuelta entre un comportamiento
politico que intenta aproximarse a las demandas de un entorno econémico-privado, pero
que simultaneamente se enfrenta a la exigencia de legitimarse politicamente en torno a
las demandas de sus entornos internos, representado por los funcionarios publicos
asociados.
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Dicha tension, y ante la inconveniente de asignarle una autonomia a los gremios
del sector pablico al interior del ambito publico-estatal-debido a que ello representa una
imposibilidad para el propio sistema politico-administrativo (Johansen. 2007)-, se
instala una figura en la que se niega la participacion gremial a favor de la figura
gerencial, como forma de inmunizar el propio sistema. En otros términos, el modelo
gerencial requiere negar las demandas gremiales de participacion traducidas en un
sistema de carreras instaurada en un modelo racional-burocratico, pero simultdneamente
la ANEF negara la figura del gerente pablico instaurado por el modelo gerencial, dado
que no se condice con el modelo de carrera funcionaria defendido por la ANEF como
sistema para la profesionalizacion de la gestion del funcionariado publico, ni con las
pautas burocratica-culturales que privilegian la antigliedad en un servicio por sobre el
mérito técnico. Al respecto, la directiva de la ANEF describe:

e “hemos planteado, méas bien, es un modelo integral de una nueva carrera
de funcionarios en que las personas, los ciudadanos puedan entrar en el
servicio publico”.(Integrante Directorio Nacional Agrupacion Nacional de
Empleados Fiscales. P14: E1, 14:9).

e ‘“‘nosotros pensamos que en el nuevo trato hay que cambiar (en relacion a la
Ley del “Nuevo Trato Laboral’’), fundamentalmente la forma como se
quedaron definidos la carrera de funcionarios a través de los concursos, hay
que cambiarlo, no estd garantizado ahi efectivamente el respeto, la
objetividad, esta enfatizado el tema del mérito por sobre la experiencia,
etc.”. (Integrante Directorio Nacional Agrupacion Nacional de Empleados
Fiscales. P14: E1, 14:32).

e “no queremos gerentes dentro de la administracion pablica, queremos jefes
o carrera funcionaria para el que llego arriba que sea de carrera, no de
cualquiera que venga de afuera como gerente para administrar la
administracion publica”.(Integrante  Directorio Nacional Agrupacion
Nacional de Empleados Fiscales. P15: E2, 15:16).

e “te digo el tema de como se invisibiliza al funcionariado general, digamos,
es que cuando se habla de politicas de personal, te fijas, se habla de algunos
instrumentos que tiene que ver con aspectos que le ha interesado al
gobierno analizar, pero no a los trabajadores” (Integrante Directorio
Nacional Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P14: E1, 14:1).

Precisamente dicha “invisibilizacion” de la participacion funcionaria constituye
el uso de la negacion, en tanto contradiccion suscitada por la insercién del modelo
gerencial y la figura del gerente publico, la cual ha supuesto una estrategia para que el
sistema politico-administrativo pueda inmunizarse ante “la rigidez de los patrones de
comportamiento habituales que han perdido vigencia con respecto del entorno”
(Luhmann. 1998hb:335), representado por las exigencias provenientes del sector privado,
pero que sin embargo deviene en un conflicto en su propios entornos internos. Es decir,
la administracidn estatal se presenta como un escenario politico-estatal que debe admitir
y tolerar conflictos como un presupuesto irrenunciable para su evolucion; en donde se
comunica un rechazo reciproco en torno al agente articulador que efectla esta
transformacion estatal (funcionariado publico vs gerencia publica); haciendo que el
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propio sistema politico-administrativo deba reaccionar a esta situacion de inseguridad
que conlleva la contradiccion.

Dicha inseguridad e inestabilidad, asociado a este &mbito de problematizacion,
la advertimos a partir de las siguientes descripciones tanto gremiales como
gubernamentales:

e “‘mi impresién es que parte de, y aqui yo te estoy hablando de mi impresién,
0 sea puede ser un juicio super gratuito, es que muchas de las posturas de la
ANEF no tienen tanto que ver, por ejemplo con alta direccion publica
primer, segundo, tercer nivel, sino con detener procesos que podria gatillar
Alta Direccion Puablica, en términos de cémo pensar del sector publico”
(Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del
Estado 2008-2010. P4: E7, 4:8).

e ‘“toda reforma siempre tiene objetivos que persigue e intenta hacer un
disefio funcional de esos objetivos, pero no hay obra humana que no tenga
la contracara, o sea, en el fondo, que no tenga un elemento también
disfuncional”. (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de
Modernizacion del Estado 2008-2010. P4: E7, 4:23).

e “yo diria que ahora se va a probar si es posible estabilizar este proceso de
nombramiento de directivos de Alta Direccion Publica. O si va a tener un
nivel de fragilidad mayor que va a significar un cambio més importante, o
su desaparicion, o incluso su retroceso”. (Miembro Asesor Secretaria
Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P3: E5,
3:3).

e ‘“‘como tu ves ese sistema se les vino abajo, ya no existe, ya no les sirve, el
hecho de que echaron a tanta gente hoy dia, de Alta Direccidn Publica, que
para nosotros, como no son la mayoria afiliados de nosotros, a nosotros no
nos afecta, ademés que estan dentro de un sistema del que siempre no
estuvimos de acuerdo, nosotros lo dijimos”. (Integrante Directorio Nacional
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P15: E2, 15:18).

Por ende, las actuales transformaciones implementadas en la administracion
estatal chilena, particularmente en lo referido a sus cuadros directivos, han introducir
mecanismos en la composicion de los cuadros estatales para tornarlos mas competentes
y eficaces de acuerdo a los actuales requerimientos de su entorno econdémico. Sin
embargo, la insercion de medidas amparadas en un criterio técnico-administrativo;
pueden igualmente llevar a despidos generalizados avalados en criterios presupuestarios
que finalmente invaliden los requerimientos politicos y democréaticos; traduciéndose en
un profundo deterior del aparato estatal, desmotivacion generalizada del funcionariado
publico y sus asociaciones representantes.

La problematica analizada a partir de este ambito, nos evidencian que la
perspectiva gerencial -con sus premisas inherentes-, ha sido implementada
irrestrictamente por parte de las administraciones gubernamentales chilenas, llegando
inclusive a constituirse en un modelo para el resto de los Estados latinoamericanos
debido a su acelerado despliegue. Sin embargo, y acorde a nuestra hipotesis
investigativa, dicho seguimiento ha imposibilitado la generacion de mecanismos de
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interpretacion de las distinciones propias de las pautas culturales imperantes en el
propio funcionariado estatal en el cual se insert6 la figura del “gerente publico”,
llevando inclusive a cuestionar si dichos mecanismos -técnicamente “racionales”-
puedan efectivamente hacer frente a la indudable necesidad de profesionalizar la alta
burocracia de la administracion estatal chilena, pero sin desatender las pautas politicas y
culturales que histéricamente han condicionado los flujos decisionales en el ambito
publico-estatal.

En este sentido, consideramos que las expresiones de conflicto que han sido
tematizadas en torno a este ambito, se han visto sustentadas por un alto grado de
heterogeneidad tanto en los sistemas de promocién de la estructura jerarquica del
aparato estatal, como por los criterios de racionalidad que inciden en la incorporacion -0
no- de las distinciones inherentes a dicho modelo de modernizacion en la gestion del
funcionariado publico.

Advertimos por ende, la vigencia que posee la probleméatica de las
condicionantes culturales en el funcionariado publico y en la propia ANEF para los
objetivos declarados por la estrategia de modernizacion del Estado; problematica que ya
habia sido advertida por estudios del Centro Latinoamericano de Administracion para
el Desarrollo (CLAD), al realizar una evaluacion de la implementacion de la reforma
gerencial en los Estados Latinoamericanos, y plantear la interrogante sobre “si las
medidas y estratégicas propuestas por el CLAD que, inspiradas en los circulos
profesionales y académicos de los paises industrializados, representa una opcion valida
y viable para constituir una gerencia publica que promueva y dirija el desarrollo de
nuestra region” (Torres. 2008: 5), reconociendo con dicha interrogante que “dentro del
conjunto de variables que determinan las caracteristicas mas relevantes de las
organizaciones publicas y privadas figuran de manera sobresaliente las manifestaciones
vinculadas a la cultura” (Torres. 2008: 8), donde dichas manifestaciones culturales
estarian influenciadas tanto por la cultura nacional que se presenta de forma transversal
a toda una nacion y por cierto al Estado como organizacién politica del poder de una
determinada sociedad; asi como por los rasgos culturales de las instituciones
construidos en funcion de su propia historia y de una serie de valores y
practicascomunes a los diversos miembros que la componen -para nuestros efectos- la
de las asociaciones de funcionarios de las instituciones del Estado y las del
funcionariado publico en general. (Torres. 2008).

Por ende, y en congruencia con el andlisis de dicho organismo internacional,
advertimos el desafio presente para las ciencias sociales -entendidas como ciencias de la
cultura- en cuanto a poder investigar y proporcionar modelos que permitan integrar las
especificidades culturales de la institucionalidad estatal chilena con las nuevas
funciones y demandas de una sociedad en creciente complejidad. Este desafio involucra
“contar con un profundo y sostenido seguimiento de dicho proceso de cambio, de forma
de evaluar sus reales posibilidades de éxito (Atrio, J. Piccone, M. 2008), develando
tanto la falacia en la pretendida inocuidad del modelo gerencial pregonado por las
teorias agrupadas en torno a la Nueva Gestion Publica, como las posibilidades de
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transformacion de los subsistentes criterios de racionalidad en el funcionariado publico
chileno.

Analisis de las observaciones sobre los Espacios de Negociacién en el Sector
Publico.

El andlisis que hemos desarrollado a partir de este cuarto y dltimo ambito de
problematizacion, nos llevan a postular las insuficiencias que actualmente existe en la
administracion estatal chilena para poder controlar y condicionar las expresiones de
conflicto que -tal como hemos indicado en las anteriores problematicas- han sido
producto de la canalizacion comunicativa de las contradicciones configuradas por la
insercion y despliegue del modelo gerencial para la modernizacion en la gestion del
funcionariado publico chileno.

Este ambito particular, de acuerdo a la descripcion que hemos realizado en el
capitulo anterior, ha sido tematizado a partir de la demanda de la ANEF para la
elaboracion de un marco normativo que regule las relaciones laborales al interior de la
administracion publica, instaurando la legalizacion de la negociacion colectiva en el
sector publico asi como el derecho a huelga por parte de los funcionarios existentes en
los servicios publicos en pos del logro de sus demandas laborales. Esta demanda cobra
especial notabilidad dada la perspectiva de observacion entregada por las contrapartes
gubernamentales, ya que -a pesar de que Chile se suscribié a un convenio internacional
a favor de dicha iniciativa- esta no ha sido desarrollada en virtud de las condicionantes
gue ha impuesto los esquemas de distincion del modelo gerencial para la modernizacién
de la gestién del funcionariado publico. Es decir, a partir de las distinciones
gubernamentales que sefialaremos en este apartado, se advierte la preeminencia de los
principios subyacentes al modelo gerencial, aun cuando ello tenga como correlato
externalidades negativas -traducidas en un tratamiento “irregular” de las expresiones de
conflicto- que en definitiva amplifican la incertidumbre en torno a las consecuencias
que pueda tener los propios conflictos ANEF-gobierno, en la capacidad de gestionar el
funcionariado publico chileno.

Esta dindmica de conflicto -que como hemos dicho- apunta justamente a la propia
capacidad del  subsistema  politico-administrativo de  “probabilizar  lo
improbable”(Luhmann, N. 1998b), o sea, a condicionar los inciertos devenires de un
conflicto que adquiere autonomia propia; lo hemos representado a partir de la siguiente
figura:
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FIGURA VI. DESCRIPCIONES AREA DE PROBLEMATIZACION ESPACIOS
DE NEGOCIACION EN EL SECTOR PUBLICO.
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Producto de la inexistencia de dicho marco legal, la ANEF ha planteado
recurrentemente en sus plataformas de demandas la generacion de un sistema de
regulacion, proponiendo ellos “un modelo de negociacion articulada de tres niveles,
nacional, sectorial y local/territorial” (ANEF. 2006b: 6)*".Con esta modalidad, la ANEF
ha buscado “considerar la implementacion y aplicacion del Convenio Colectivo
resultante de dichos procesos de negociacion colectiva, la eliminacion de la clausula
constitucional especifica que prohibe a los funcionarios publicos el derecho a huelga, un
perfeccionamiento a la ley N° 19.296 sobre Asociaciones de Funcionarios, y la
modificacion de la “Constitucion Politica del Estado, el Estatuto Administrativo, la Ley
de Bases Generales de la Administracion Publica, instituciones que requieren ser
compatibilizadas con los estandares democraticos y libertarios propios de los paises mas
modernos en sus practicas y valores civicos y ciudadanos, y en el trato que le otorgan a
sus servidores publicos” (ANEF. 2006b: 6).

Esta perspectiva gremial, se complementa con las distinciones expresadas por
los dirigentes de la ANEF, quienes sefialan:

e “Se actla, cierto, de acuerdo, mutuo acuerdo, se hacen conversaciones y
mutuo acuerdo con la contraparte pero no hay nada reglado. Y es
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importante que esto se regle y se norme en el sentido de que también esto da
transparencia hacia afuera, también para la opinion publica”. (Integrante
Directorio Nacional Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P12: E4,
12:22).

e “lo que estad pasando hoy dia es una muestra del desequilibrio que tiene esa
relacion laboral, porque no estamos en igualdad de condiciones para
negociar las probleméaticas de la gente porque no tenemos negociacion
colectiva. Yo creo que eso es una falta grave que tenemos como pais a
nuestra propia democracia” (Integrante Directorio Nacional Agrupacion
Nacional de Empleados Fiscales. P13: E3, 13:28).

e “en Chile no tenemos un sistema de relaciones moderno que debe estar
basado fundamentalmente en la aplicacién del convenio 151 de la OIT o de
la OIP que es el de la negociacion colectiva, y esto significa establecer un
sistema regulado, obligatorio, independiente de la voluntad de las partes,
gue permita negociar las condiciones de trabajo en todos sus
niveles”(Integrante Directorio Nacional Agrupacion Nacional de Empleados
Fiscales. P14: E1, 14:38).

e ““Lo que pasa es que esta ratificado por el pais ese convenio, pero realmente
no esta normalizado, reglamentado™. (Integrante Directorio Nacional
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P14: E1, 14:38).

Pues bien, a partir de estas demandas y descripciones realizadas desde los
esquemas de observacion de la ANEF, se hace relevante evaluar la forma con que ellas
son distinguidas a partir de los esquemas de observacion gubernamental. Asi, los
planteamientos de la ANEF, se ven limitados por los criterios de racionalidad con que
se evalUa dicha alternativa gubernamentalmente, al considerar que “conceptualmente, el
derecho a huelga se concibe como un medio legitimo para que el empleador asuma el
costo real de la productividad de sus trabajadores y el costo de reemplazarlos como su
costo alternativo. Al interior del gobierno no existe una medicién de la productividad
del trabajador ni el costo efectivo de un reemplazante y por tanto no se observa un
espacio para conformar estos criterios referenciales”. (Costa. 2007:39). Este enfoque es
apoyado por los artifices de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010, al
indicar que:

e ““En primer lugar, si ti consagraras el derecho a huelga de los funcionarios
publicos, uno -y esta establecido ademas en la Constitucion-, es decir
demandaria una modificacion constitucional, por lo tanto de un amplio
acuerdo politico. La pregunta que se abre ahi es: ¢todos los funcionarios
publicos? ¢ Carabineros también?”’(Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de
la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P5: ES8, 5:5).

e ““/y qué pasa? si me voy a huelga cuando - porque si lo voy a arreglar, voy
a establecer como si fuera la negociacién colectiva en el sector privado o
parecido, quiere decir que se van a producir momentos en los que puedo ir a
huelga. Cuando en un servicio publico, un sindicato impulsa una
paralizacion de actividad ilegal, en este nuevo escenario en que lo consagro
legalmente, ¢voy a estar de acuerdo en aceptar que en ese caso, a los
funcionarios les tengo que abrir sumario? ¢Los tengo que suspender, echar,
multar? Entonces, aqui ha habido una mirada muy unilateral”. (Miembro
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Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado
2008-2010. P5: ES8, 5:6).

e ‘“‘me parece que uno podria pensar que es una cosa posible siempre y
cuando se repliquen todas las condiciones de negociacion que existen en el
mundo privado, mejorar, lo que querai”. (Miembro Asesor Secretaria
Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P3: E5,
3:15).

e “‘yo honestamente sospecho que a nadie le interesa moverse a ese escenario
porque en el fondo el convenio de OIT significa que en el fondo metes en
una negociacion colectiva un puablico como en el mismo parédmetro de
institucional como en el que funciona el sector privado. Y eso no le interesa
a ningun actor”. (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de
Modernizacion del Estado 2008-2010. P4: E7, 4:19).

Es decir, frente a la “mirada unilateral” de las demandas de la ANEF, se
posiciona otra mirada que -a pesar de la incidencia que juega la ilegalidad con que las
manifestaciones de conflicto y las resoluciones que se han sucedido hasta la fecha-
relativizan la pertinencia de dicho mecanismo como favorecedor a los intereses
gubernamentales para la gestion del funcionariado pablico. Ello abre todo un espacio de
incertidumbre para la propia gestion, dado que si bien no les impide a las asociaciones
de funcionarios negociar en la practica “deja fuera de control a muchas de las
paralizaciones o movilizaciones con las cuales se presiona por aumentos salariales en el
sector, afectdndose a veces intereses generales en areas de vital importancia como la
salud y la educacion” (Caamafio; Ugarte; Gamonal. 2009: 74); pudiendo inclusive,
menoscabar la legitimidad politica de las autoridades gubernamentales que han
desarrollado simultaneamente el proceso de modernizacion de la gestion del Estado en
Chile.

En la actualidad, se ha dispuesto alternativamente como espacio de negociacién
la mesa del sector publico, actualmente coordinada y dirigida por la Central Unitaria
de Trabajadores. (Central Unica de Trabajadores CUT. 2009), donde los miembros
representantes de los trabajadores del sector publico han perseguido una autonomia
negociadora por medio de la sefialada regulacion de la Negociacion Colectiva y el
derecho a huelga, de forma de dar cuenta de una practica que se ha dado desde el inicio
de los gobiernos democraticos post régimen militar. (ANEF. 2010b). Sin embargo, se
advierte que la negativa gubernamental para proceder a una autonomia negociadora
como la propuesta por la ANEF, parte de premisas que plantean -en caso de generarse
dicho sistema de regulacién para el sector publico- la necesidad de homologarse a la
actual legislacion que existe para el sector privado -es decir-, se introduce la distincién
planteada por la ANEF a partir de criterios de racionalidad importados desde la
administracion privada -acorde a su racionalidad técnico-administrativa- sin distinguir
de forma suficiente la especificidad que tiene la administracion estatal dada la entrega
de servicios publicos, asi como la repercusion producida por su suspension -producto de
paralizaciones- en donde no existe una “alternativa de mercado”.
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Esto nos evidencia la disputa con que ambos agentes de interés al interior del
ambito publico-.estatal, intentan maximizar sus objetivos en la gestion del
funcionariado publico; ya que la ANEF busca implementar un sistema de regulacion de
los conflictos que le permita condicionar -de acuerdo a sus distinciones particulares- la
forma en que se gestionen las relaciones laborales en el sector publico; mientras que la
perspectiva gubernamental negara dichas distinciones o las reintroducira a las formas -
economia y eficiencia- que han orientado la renovada accion estatal (Santibafiez.
2000b), aun cuando ello genere externalidades tales como el cuestionamiento a la
legitimidad politica dada la incapacidad de condicionar estos conflictos (Brugue, Q.
2004

Es precisamente esta incapacidad de reintroducir otras formas que no sean las
definidas por la racionalidad técnico-administrativa del modelo gerencial chileno, las
que han favorecido la amplificacion de conflictos que -si bien han posibilitado
situaciones de inseguridad a favor de la transformacién del ambito estatal-, esta misma
inseguridad le ha brindado un caracter impredecible al desarrollo que pueda tener el
conflicto alimentado por las contradicciones del sistema politico-administrativo (Corsi,
G.; Esposito L.; Baraldi, C. 1996).

En el afio de realizacién de nuestra investigacién (2010), esta incertidumbre
propia de las expresiones de conflicto que hemos abordado, fue advertida por un grupo
de investigadores vinculados a una agrupacion politico-técnica llamada Consorcio para
la Reforma del Estado, la cual -constituida como un referente técnico dotado de
legitimidad politica para la generacion de politicas dentro del modelo gerencial de
modernizacién del Estado chileno- abord6 esta problematica advirtiendo la necesidad de
seguir la tendencia de los paises industrializados hacia un mayor didlogo y el
reconocimiento de los derechos de negociacién colectiva y a huelga en las relaciones
colectivas con sus funcionarios publicos, de forma de “avanzar hacia un enfoque mas
consensual y uniformar los estatutos para trabajadores publicos y privados o algunos
aspectos de los mismos” (Consorcio para la Reforma del Estado. 2010:11), tomando
nuevamente como ejemplo paradigmatico el caso de Nueva Zelandia, en donde “las
relaciones laborales del sector publico pasaron a regirse por las mismas leyes del sector
privado, terminando con la inamovilidad de las plantas y dotando a los jefes de servicios
o0 gerentes con la facultad para contratar y despedir personal desde 1998”. (Consorcio
para la Reforma del Estado. 2010:11).

Valorando el reconocimiento de la problematica que hemos expuesto,
compartimos el diagnostico entregado por esta agrupacion, en el sentido de que las
paralizaciones sobrevenidas en el sector pablico “suelen tener consecuencias negativas
importantes en la ciudadania por cuanto, en su gran mayoria, el Estado provee servicios
que no tienen sustitutos. En este hecho radica también el gran poder que tienen los
funcionarios publicos, particularmente en ciertas areas estratégicas” (Consorcio para la
Reforma del Estado. 2010:13), lo que en definitiva representa un escenario donde la
“negociacion colectiva y los paros son en la practica apoyados o tolerados por la clase
politica; por lo cual, las sanciones no son aplicadas y los trabajadores del sector publico
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pueden adherir a un paro practicamente sin costo para ellos. Esto ha llevado a un
conflicto laboral mayor en el sector publico que en el privado”. (Consorcio para la
Reforma del Estado. 2010:13).

Sin embargo, advertimos que a partir de las descripciones y propuestas
realizadas por el Consorcio para la Reforma del Estado, existe una concordancia en el
diagnostico critico realizado desde la perspectiva gerencial al modelo racional-
burocréatico imperante en Chile representado por el Estatuto Administrativo, al ser este
“mucho mas restrictivo que en el sector privado al limitar las herramientas de gestion de
personal en términos de movilidad y flexibilidad y de salarios en funcion de
productividad, ya que la estabilidad es parte de la carrera funcionaria y que el
componente base de las remuneraciones se establece en la Escala Unica de Sueldos
definida por ley”. (Consorcio para la Reforma del Estado. 2010:13), por lo que -desde
dicha perspectiva- ya no seria valido el “criterio de igualdad o equidad como rentas
iguales y no diferenciacion por méritos ni por tipo de servicio que se ofrece. Esta
igualdad no opera en la practica, ya que hay diferentes escalas en el mismo sector
publico” (Consorcio para la Reforma del Estado. 2010:19).

A partir de ello, y sin exponer detalladamente la propuesta de este grupo de
investigadores, se observa que la solucion ideal para la regulacién de los conflictos en la
administracion estatal pasaria por establecer negociaciones en un nivel de ajuste
“global” (teniendo como interlocutores al Ministerio de Hacienda, al Ministro del
Trabajo y los gremios coordinados por la CUT, tal como es en la actualidad) y un nivel
de ajuste “sectorial” (teniendo como interlocutores los ministros, subsecretarios o jefes
de servicio y las asociaciones de funcionarios del ambito en particular) (Consorcio para
la Reforma del Estado. 2010:19); siendo especialmente relevante la propuesta de
creacion de “un consejo Mediador o de una Mesa de dialogo Laboral como mecanismo
de solucion de conflictos, compuestas por personas respetadas por ambas partes”
(Consorcio para la Reforma del Estado. 2010:16).

La insercion de un actor “externo que actle de arbitro o mediador en el caso de
conflictos entre trabajadores y ministerios o servicios” (Consorcio para la Reforma del
Estado. 2010:19), ya sea en la forma de un 6rgano compuesto por miembros de ambas
partes o por un panel de expertos mixto o representativo; se ha considerado por esta
propuesta como una forma de conciliacion de los conflictos de las negociaciones,
especificamente para las que ellos han denominado instancias de ajuste “sectorial”. De
este modo, se observa que con la introduccion de un tercer participe del conflicto
funcional que hemos abordado, pueda favorecerse las posibilidades de consenso dadas
las habilidades mediadoras e interactivas de ambas posiciones.

Pues bien, desde nuestro enfoque de analisis, se advierte que si bien permitiria
reestabilizar la inestabilidad producida por la imprevisibilidad que adopta la autopoiésis
del conflicto, la inseguridad se transfiere a una figura distinta. Es decir, se genera un
nuevo incremento de la inseguridad debido a la inclusién de terceras partes en un
sistema de conflicto originado por la relacion de dos partes con expectativas
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contradictorias, ello dado que estos terceros “que, de momento, son imparciales, es
decir, no se solidarizan de antemano con uno u otro de los partidos o de los “aspectos”
de los temas del conflicto; (eventualmente pueden), durante el desarrollo ulterior tomar
partido y pueden favorecer a uno u otro” (Luhmann, N. 1998b:356). Con estas
observaciones, no es nuestra intencion invalidar la propuesta de inclusion de un consejo
mediador de las partes cuyas comunicaciones se contradicen al interior del sistema, sino
unicamente poner sobre relieve que dicha incorporacién no garantiza ad eternum la
desintegracion del sistema de conflictos, sino que instaura con su presencia la
posibilidad de ganar al tercero para algin bando (Luhmann, N. 1998b) situando
nuevamente la problematica del ejercicio del poder politico en la condicionabilidad del
conflicto. Por ende, advertimos la importancia de considerar que este tercero-mediante
la contribucion que pueda otorgar al propio sistema de conflicto y ante su eventual
tendencia a ganar influencia- puede reintroducir nuevas inseguridades a las expectativas
del conflicto (lo que cuestionaria su legitimidad como mediador del conflicto). Dado
ello, es posible prever el surgimiento de estructuras, nuevas contingencias y nuevas
posibilidades de seleccion al interior del sistema (Luhmann, N. 1998b) en el desarrollo
de esta importante forma de regulacién de los conflictos.

A modo de resumen, mediante el analisis que hemos desarrollado a partir de los
cuatro &mbitos de problematizacion abordados -relacion contractual, prevision laboral,
agente articulador y espacios de negociacion-, la constante pugna entre dos
racionalidades que mutuamente han negado o distorsionado las distinciones desplegadas
por su respectiva contraparte, intentado cada una imponer sus criterios de racionalidad
para asi maximizar sus objetivos en torno a la gestion del funcionariado publico. Esta
situacion, ha llevado que desde las administraciones gubernamentales se hayan negado
constantemente las demandas y propuestas de la contraparte gremial, para asi favorecer
la transicién del modelo de Estado bajo los supuestos de la reforma gerencial; sin
embargo, hemos advertido a partir de las descripciones de la ANEF, la subsistencia de
criterios de racionalidad que se han configurado y sedimentado a lo largo del devenir
socio-histérico de la administracion estatal chilena, lo que pone de manifiesto la
persistente influencia de las pautas burocratico-culturales existente en el funcionariado
publico chileno, y principalmente en sus asociaciones representativas.

Por ende, en el proximo capitulo final, expondremos las incidencias que posee la
pugna de estas dos racionalidades en torno a la observacién sobre la funcién pablica y el
rol que debe cumplir el Estado; invitando al desarrollo de nuevas interrogantes y lineas
de investigacion que aborden la problematica de la cultura burocratica en un ambito
politico-estatal en transicion.
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CAPITULO VI. RACIONALIDADES, CONFLICTO Y CULTURA
BUROCRATICA EN EL FUNCIONARIADO PUBLICO EN CHILE. LO
PENDIENTE EN LA MODERNIZACION DE LA GESTION ESTATAL.

A partir de la descripcién y analisis que hemos desarrollado de los ambitos de
problematizacién sobre los cuales se han dispuesto las teméticas en conflicto, es posible
advertir la confrontacién de observaciones que transversalmente tensionan tanto la
concepcion que se tiene frente al rol del Estado como a la funcion que debe este cumplir
como administracién estatal. Confrontacién que no debe ser situada en un plano
suprasocietal o ajena al resto de la sociedad chilena en su conjunto, ya que el Estado -y
las tensiones suscitadas en su administracion- representan uno mas de sus sistemas
funcionales. (Luhmann.1997), en donde su discusion —representada por las expresiones
tanto de los representantes gubernamentales como gremiales en el contexto de su
modernizacion- ha expuesto en cierta medida dos polos en tensidn con respecto al rol
que cumple el Estado para con el resto de la sociedad en la que se encuentra inmerso, ya
que tanto una sobrecarga de demanda como la expresada por los representantes de la
ANEF “no puede ser absorbida por el Estado sin que mine simultdneamente, via
inflacién o por la regla del provecho, aquello que supuestamente protege. A la inversa,
una tasa “saludable” de crecimiento no puede lograrse sin imponer restricciones a las
libertades democréticas y la participacion politica de masas, derecho a huelga y los
diversos logros del Estado del Bienestar” (Offe. 1994: 249), siendo esta segunda
perspectiva mas proxima a los esquemas de distincion que han caracterizado el
despliegue del modelo de reforma gerencial impulsado gubernamentalmente en el
Estado chileno. Con ello, consideramos que dicha tensidn se encuentre subyaciendo a la
confrontacién de las observaciones que actualmente se orientan al concepto de funcién
publica y por ende al funcionariado publico -en tanto recurso estatal en disputa por las
administraciones gubernamentales y la ANEF-.

Por ende, consideramos en primera instancia el concepto de funcion publica
sefialado por el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD),
el cual establecié como concepto genérico de funcion pablica aquella “constituida por el
conjunto de arreglos mediante los que se articulan y gestionan el empleo publico y las
personas que integran este, en una realidad nacional determinada. Dichos arreglos
comprenden normas, escritas o informales, estructuras, pautas culturales, politicas
explicitas o implicitas, procesos, practicas y actividades diversas cuya finalidad es
garantizar un manejo adecuado de los recursos humanos, en el marco de una
administracion publica profesional y eficaz, al servicio del interés general” (Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo. 2003: 5). De esta forma, en el
ambito puablico se establece que las finalidades de un sistema de gestion del empleo y de
los recursos humanos deben compatibilizar los objetivos de eficacia y eficiencia con los
requerimientos especificos de igualdad, mérito e imparcialidad que se suponen propios
de un contexto democratico, dado que son criterios inspiradores de dicha comprensién
la “estabilidad del empleo publico y su proteccion frente a la destitucién arbitraria, sin
prejuicio de la duracion, indefinida o temporal, de la duracion que se establezca”
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(CLAD. 2003:8), pero simultdneamente debe incorporar la nocion de “flexibilidad en la
organizacion y gestion del empleo publico, necesaria para adaptarse, con la mayor
agilidad posible, a las transformaciones del entorno y a las necesidades cambiantes de la
sociedad” (CLAD. 2003: 8), lo cual ya problematiza la forma en que cada nacion, al
interior de su respectivo proyecto de modernizacion del Estado, pueda equilibrar los
conceptos de estabilidad y flexibilidad en lo que refiera a quienes ejerzan la funcion
publica en la respectiva administracion estatal. Dicha aproximacion al concepto de
funcién puablica llama a considerar precisamente las “pautas culturales” y “politicas
implicitas” existentes en cada nacion, de manera de favorecer la plausibilidad que
puedan tener cualquier estrategia modernizadora en dicho aspecto-particularmente la
forma en que sean incorporadas por el funcionariado publico en tanto participes de una
relacion social- dada la tendencia de los mismos a orientarse de acuerdo a la
representacion de lo que consideren un orden legitimo, donde la “probabilidad de que
esto ocurra de hecho se llama “validez” del orden en cuestion” (Weber, M. 1964: 25).

En este sentido, la tension que adquiere el concepto de “funcion publica” debido
al despliegue de la estrategia modernizadora de los Estados Latinoamericanos, involucra
aspectos que trascienden la incorporacion de mecanismos que aumenten los niveles de
eficiencia, eficacia y economia en la gestion de la administracién publica; ya que
“cuando un funcionario acude todos los dias a su oficina a la misma hora, tal ocurre no
solo por causa de una costumbre arraigada, ni solo por causa de una situacion de
intereses —que a voluntad pudiera o0 no aceptar-, sino también (por regla general) por la
“validez” de un orden (reglamento de servicio), como mandato cuya trasgresion no solo
acarrearia perjuicios, sino que (normalmente) se rechaza por el “sentimiento del deber”
del propio funcionario (efectivo, sin embargo, en muy varia medida)” (Weber, M. 1964
25). Lo cual llama a tener en consideracion la incidencia que adquieren las referidas
“pautas culturales” y “politicas implicitas” existentes en el funcionariado publico
chileno frente a las transformaciones causadas por la modernizacion en la gestion de la
administracion estatal, dada la necesidad de una legitimidad en aquella estrategia
modernizadora que indefectiblemente debe garantizarse por una racionalidad con
arreglo a valores posicionada por “la creencia en su validez absoluta, en cuanto
expresion de valores supremos generadores de deberes” (Weber, M. 1964: 27)

Con estas consideraciones en torno a las tensiones ejercidas sobre la nocién de
funcion publica, advertimos que la ANEF ha descrito en torno a este concepto®® que
“laborar en el Sector Publico, ya sea centralizado o descentralizado, tiene un sentido
trascendental, laboramos en el Estado por nuestra vocacion de servicio publico, por
aportar a través de nuestro trabajo en la construccion de una sociedad solidaria,
comprometida con el desarrollo del pais en favor de las grandes mayorias nacionales,
especialmente de las mas desposeidas” (Central Unitaria de Trabajadores. 2009: 4),
siendo a partir de dicha observacion desde la cual plantearon que “un reajuste de
remuneraciones de un 8% para los trabajadores publicos no solo hace justicia a su
aporte al pais sino que, principalmente, contribuye a fortalecer una politica contra-
ciclica que permita retomar con mayor fuerza la fase ascendente del ciclo econémico”
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(CUT. 2009: 4).

Por ende, a partir de esta concepcion particular de la funcién publica por parte de
la ANEF, se evidencia una posicién contraria a los mecanismos de gestion propios de la
administracion privada y que han determinado el modelo gerencial desarrollado en
Chile. Al respecto, los directivos de la ANEF describen:

e ‘Yo creo que la funcion publica es una actividad laboral que es unica en su
género, que no puede ser ejercida por la l6gica de privados ni del mercado,
porque es una funcién que no tiene lucro, que no tiene sentido de lucro, que no
tiene sentido de utilidades, sino que es un tipo de actividad laboral, de servicios,
hacia la comunidad, hacia el pais, y que en el fondo lo que busca es concretar,
buscar concertar la democracia porque justamente la funcion pablica cumple el
rol del llegar a todos aquellos espacios donde los derechos no son posibles de
garantizarse via ni mercado ni mundo privado. Y por tanto la funcion en si es
una funcién que trasciende las ldgicas que imperan en la vida del mercado:
consumo, utilidades, etc.; y esa funcidon pablica requiere por supuesto de un
ejercicio de la misma de gente que tenga una permanencia y que tenga una
capacidad no solamente de mantener y darle continuidad, sino de que mejorarla
permanentemente, y en eso sentido es que el funcionario publico no puede estar
separado de esa funcién inherente, de esa esencia que tiene la funcion publica”
(Integrante Directorio Nacional Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales.
P13: E3, 13:6)

e “La funcién publica en Chile es altamente relevante, significativa, sobre todo
cuando hoy dia en Chile tenemos una sociedad tan desigual, donde el capital,
finalmente, y el mercado terminan estableciendo niveles de desigualdad y de
generacion tan fuerte como los hay entre un nifio que nace en la Dehesa y un
nifilo que nace en Pudahuel, de manera que el Estado es el unico que puede
integrar salud, educacidn, cultura, proteccion social, etc. Todo lo que significa
el integrar una sociedad para que ésta tenga condiciones de igualdad de
oportunidades que permitan a esa sociedad desarrollarse. Por lo tanto cuando
nosotros como ANEF decimos que la funcion publica es esencial para el
desarrollo de la sociedad estamos aludiendo al rol del Estado, un rol activo,
solidario, un instrumento de bienestar social del desarrollo social”” (Integrante
Directorio Nacional Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. P14: E1,
14:19)

Podemos identificar a partir de estas descripciones, que la concepcién de funcion
publica entregada por la directiva de la ANEF aluden a un modelo de Estado y de
funcién puablica que son propios de una etapa histérica previa al régimen militar
ocurrido en Chile, en donde imperé un enfoque desarrollista que condicion6
poderosamente la practica politica y administrativa en la institucionalidad estatal
chilena. De ello se derivan las premisas que guian la comunicacion gremial, sostenida
en la creencia de la bondad intrinseca de la intervencion publica y en la capacidad del
Estado para resolver por si solo los diferentes problemas sociales, distinguiendo la
accion de un aparato estatal omnipotente y de un funcionariado publico “conocedor de
los problemas y de sus soluciones, que asume la responsabilidad de resolver
practicamente la totalidad de los problemas sociales” (Vernis, A.; Mendoza, X. 2009:4);
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aun cuando en el actual escenario de economia internacionalizada, “en ninguna parte se
cree ya que el Estado del Bienestar sea la respuesta prometedora y permanentemente
valida a los problemas del orden sociopoliticos de las economias capitalistas avanzadas”
(Offe. 1994:146)

Sin embargo, y en coherencia con el andlisis desarrollado en los distintos
ambitos de problematizacién, las distinciones que proveen la ANEF para entender tanto
la funcién pablica como el rol del Estado, surgen a partir de criterios de racionalidad
que seleccionan ciertas distinciones dejando necesariamente algo de lado (Luhmann,
N.1998b), siendo justamente aquello dejado de lado en donde el modelo gerencial
apunta sus criticas y que hace referencia a los costes cada vez mas elevados de un
modelo de Estado que en su operar, hacen “facil predecir entonces que esta empresa
tiene que fracasar como consecuencia de tener que satisfacer estos costos”
(Luhmann.1997:48).

En virtud de esta exclusion de lo no interpretable por la forma de las distinciones
de la ANEF, es que se presentan en contraposicion otra concepcion en cuanto al sentido
de la funcién puablica por parte de los representantes gubernamentales vinculados a la
modernizacion en la gestion del Estado, quienes describen:

e “los servicios que no sean en el futuro capaces de entregar de buena
manera frente a la ciudadania sus productos, van a ser duramente
castigados. Y un servicio publico que no funciona es candidato hoy dia fijo a
ser privatizado” (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de
Modernizacién del Estado 2008-2010. P3: E5, 3:30).

e ‘O sea, que tipo del sector publico quiere y eso probablemente signifique
mas profesional, menos gente, mejor pagados, no permanente. Mas
asimilable al sector privado” (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la
Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P4: E7, 4:9).

Esta evidente alusién a la forma de operar de la gestion administrativa del sector
privado, es coherente con la perspectiva con la cual se construyé la Agenda de
Modernizacion del Estado, la cual advierte que en “el sector publico, que hoy gestiona
mas de la tercera parte de los recursos que anualmente se gastan en la economia chilena,
no ha evolucionado a la par del sector privado. El atraso del aparato estatal en esta
necesidad de modernizacion no solo se esta traduciendo en una mala utilizacion del
cuantioso volumen de recursos que debe administrar, sino que ademas se esta
convirtiendo en un lastre para el engranaje productivo del pais, conformado por miles
de empresarios que diariamente deben lidiar con un andamiaje regulatorio y con una
burocracia estatal paralizante” (Fundacion Jaime Guzman, Instituto Libertad, Libertad y
Desarrollo. 2008: 3).

Por ende, el concepto de funcion publica se presenta tensionado ya que no hay
un consenso acerca de los mecanismos con los cuales debe ser gestionada, implicando
directamente al funcionariado publico ya que -desde la perspectiva gubernamental- se
observa que “la obligacion del gobierno no es prestar servicios, sino asegurar que ellos
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se presten, por lo que es un deber acoger los elementos que han permitido el éxito en la
gestidbn empresarial privada: eficiencia, desarrollo personal, descentralizacion y
flexibilidad, y responsabilidad en el trabajo de cada funcionario publico” (Fundacién
Jaime Guzman, Instituto Libertad, Libertad y Desarrollo. 2008: 9).

Esta aproximacion a partir de las distinciones incorporadas al gobierno a partir
del modelo gerencial, han afectado también la concepcion que se le supone a la
administracion estatal, estableciendo como necesario “redefinir las funciones que debe
asumir la Administracion del Estado, teniendo siempre presente el principio de
subsidiariedad” (Fundacion Jaime Guzméan, Instituto Libertad, Libertad y Desarrollo.
2008: 9), lo cual es coherente con las premisas avaladas por la reforma gerencial que
parten de la base que “el buen funcionamiento del Estado es una ventaja en el salto al
desarrollo, porque entrega el marco en el que se desenvuelve el resto de la sociedad. Sin
embargo, los aspectos basicos de este marco van cambiando en el tiempo. Lejos ha
guedado la idea del Estado dirigista, que estaba expuesto a la captura de intereses
particulares que distorsionaban el funcionamiento del mercado” (Marshall, J.
Waissbluth, M. 2007:5).

Nuevamente dicha concepcién -acorde a las premisas constituyentes del modelo
gerencial-, plantean la necesidad de transformar el modelo racional-burocratico
existente en la administracion estatal debido a que “mientras en el sector privado la
organizacién se adapta a la estrategia, en el sector publico es méas frecuente que la
estrategia se adapte a un ordenamiento institucional excesivamente rigido y
normativista” (Marshall, J. Waissbluth, M. 2007:2), debido a que ello impide que el
aparato estatal pueda “distribuir autoridad y responsabilidad para abarcar los nuevos
temas, buscar nuevas formas para ejercer el control de la gestion, operar en “redes”
publicas y publico-privadas, utilizar el mercado como herramienta y responder a los
ciudadanos” (Marshall, J. Waissbluth, M. 2007:2).

Advertimos desde dichas descripciones -teniendo como referente la concepcién
de funcion puablica entregada por el CLAD-, que las administraciones gubernamentales
chilenas han privilegiado sustantivamente la adopcion de mecanismos de gestion
privados como forma de incorporar los criterios de economia, eficiencia y calidad, pero
en desmedro de las “pautas culturales” y “politicas implicitas” que siguen estando
presentes en el funcionariado publico chileno y que nosotros hemos pesquisado a partir
de las descripciones emanadas de la ANEF en los actuales &mbitos de problematizacion
escenificados en conflictos. Es decir, no se evidencia la incorporacién de criterios que
posibiliten un equilibrio entre los conceptos de estabilidad y flexibilidad sefialados por
el CLAD para la gestion del funcionariado pablico presente en la administracion estatal;
sino que la perspectiva gubernamental ha demostrado una tendencia a observar
acriticamente los mecanismos de gestién privados como garantes de la modernizacién
de la gestion, describiendo que:

e “falta, poco, poco. Todo se puede privatizar. Entonces, hoy dia pensar que
tu trabajas en una institucion,- no, si igual nosotros no importa, no vamos a
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estar mal porque igual vamos a mantenerlo (el trabajo-) no es una cosa tan
clara, es bastante mas... La posibilidad de inventar modelos nuevos, formas
distintas de trabajar, y el mundo politico lo esta entendiendo recientemente
asi”’(Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacién
del Estado 2008-2010. P3: E5, 3:31).

e “‘un servicio que funciona mal termina rebotando en el mundo politico, que
va en algin momento a entender que tener buenos gerentes alli tiene un
valor. Que los gerentes que lleguen alli van a hacerle ver a los trabajadores
que mira, bueno, o arreglamos esta cuestion o desaparecemos porque nos
van a cambiar, nos van a privatizar, nos van a hacer cualquier cosa para
que este servicio se entregue de otra manera” (Miembro Asesor Secretaria
Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-2010. P3: E5,
3:32).

o “efectivamente hay servicios que en la practica por su naturaleza son
virtualmente empresas” (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda
de Modernizacion del Estado 2008-2010. P4: E7, 4:25).

Estas perspectivas, demuestran la adopcion de las restricciones que ha impuesto
la economia capitalista al Estado al presuponer la posible “privatizacién universal” de
los servicios administrados y dispuestos por la administracion publico-estatal, dado el
poder que el capital tiene de obstruir mediante la sancion politica de “la no inversion o
la amenaza de no inversion (tal como la fuente ultima de poder del capitalista individual
en relacién con el trabajador individual es el no-empleo o la suspension del mismo)”
(Offe. 1994:249).

De esta manera, se instala la confrontacion de perspectivas en torno a la
concepcioén de la funcion pablica y del rol del Estado al interior de la administracién
estatal, siendo representativa de la pugna que han sostenido ambos actores -gremiales y
gubernamentales- con el objetivo de maximizar el control que poseen sobre en la
gestién de la funcion publica y del funcionariado publico. Dicha confrontacion -desde
nuestra perspectiva teorica- le ha brindado la necesaria inestabilidad al subsistema
politico-administrativo para poder transformar su modelo de gestion de los recursos
estatales a lo largo de estos ultimos afios, gracias a la capacidad de negar las demandas
gremiales. Esta contradiccion existente en la implementacion del modelo gerencial para
la gestion de la administracion estatal chilena, solo se sospecharia u observaria
(Luhmann, N. 1998b), sino fuera por la subsistencia de estos criterios de racionalidad de
la ANEF, los que al negar a su vez el propio modelo gerencial configuran una relacion
de doble negacion, sobre la cual se ha sostenido el conflicto y sus expresiones.

Dado ello, el germen del conflicto expresado en el ambito publico-estatal chileno se
da por la contradiccién de racionalidades que en su coexistencia al interior del
subsistema politico-administrativo se han negado mutuamente al excluir reciprocamente
sus distinciones en cada uno de los ambitos en los que ha afectado la implementacion
del modelo gerencial de modernizacion de la gestion.
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Una de estas racionalidades, ha sido desde la cual la ANEF ha observado y
distinguido la modernizacion de la gestidn del funcionariado publico como la “voluntad
del Gobierno de profundizar el modelo neoliberal, debilitar el Estado, reconocer al
mercado como Unico distribuidor de recursos y derechos; deteriorar ain mas las
condiciones contractuales de los funcionarios publicos, posibilitar el libre despido de
éstos, privatizar y externalizar servicios y funciones: en definitiva, establecer la mas
absoluta flexibilidad laboral en el sector pablico y minimizar el rol del Estado” (ANEF.
2010c:2), por lo cual han continuado demandando un mayor Estado tanto en términos
de su injerencia en los mas variados sectores sociales como en su capacidad de
contencion de las externalidades negativas producidas por un entorno econdmico
globalizado (ANEF. 2005). Por ello, y como forma de negar estas operaciones
“irracionales” para sus criterios de racionalidad, han invocado a un modelo de Estado
que sea coherente con el cual se configurd su cultura burocratico-laboral por medio de
los distintos hitos socio-historicos propios de la administracion estatal chilena, es decir,
han abogado por un enfoque normativo propio de un modelo racional-burocrético del
aparato estatal como una forma de poder sostener la recursividad de sus distinciones. De
ahi que es totalmente “racional” -desde la perspectiva gremial-el apelar a un marco
normativo propio de dicho modelo de Estado -el Estatuto Administrativo-, ya que
representa tanto una proteccién frente a las operaciones derivadas del enfoque gerencial,
a la vez que configura como principio la inclusion como medio de obtener injerencia en
la gestion del funcionariado publico en términos de estabilidad laboral para dicho
recurso estatal. Lo complejo de dicho principio -y que es inadvertido por las
distinciones de la racionalidad de la ANEF- es su caracter abierto, ya que plantea que
todos son merecedores de la atencion politico estatal (trabajadores a Contrata,
Honorarios, regidos bajo el Cddigo del Trabajo) pero sin plantear como, ya que ello
queda fuera de la propia distincion.

Asimismo, dado que la constitucion de esta racionalidad ha sido forjada a través de
los eventos historicos propios del ambito publico-estatal chileno, las demandas
desprendidas de ella invocaran -como un mecanismo de maximizacion de sus
beneficios- a una compensacion por aquellos eventos que hayan sido distinguidos como
una pérdida de poder en la gestion del propio funcionariado publico. Se comprende asi
la recurrencia que han tenido en la plataforma de demandas de la ANEF la
compensacion frente al dafio previsional, compensacién para la dignificacion de la
funcién pablica o la compensacion remuneracional por las brechas internas del aparato
administrativo estatal, deviniendo un concepto que tiene a universalizarse “ya que segun
como se formulen los problemas, todas las diferencias pueden ser compensadas y aun
asi, siempre quedan diferencias o aparecen nuevas carencias que a su vez, exigen ser
compensadas. Cuando todo debe ser compensado, habra de serlo también el mismo
compensar” (Luhmann.1997:32).

Dados estos principios presentes en los criterios de racionalidad que ha determinado
las distinciones de la ANEF ante el proceso de modernizacion de la gestion del Estado
chileno, podemos notar que estas distinciones representan al mismo tiempo el punto
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ciego de las observaciones desplegadas en los distintos ambitos de problematizacion,
siendo “por ello el lugar de su racionalidad”. (Luhmann, N.1998b:135). Es decir, estas
distinciones le han servido a la ANEF como algo “racional” para auto-presentarse y
legitimarse tanto hacia sus representados como a sus contrapartes gubernamentales, y
asi fundamentar su propio actuar.

Sin embargo, este punto ciego le imposibilita advertir las observaciones desplegadas
desde otro foco de observacion, el cual distingue un funcionariado publico carente de
incentivos y sanciones proporcionadas por la l6gica de la gestion del sector privado, no
sintiéndose estimulada “a mejorar la calidad de los servicios que prestan ni a incorporar
la perspectiva de los clientes en sus procesos decisionales y productivos” (Vernis, A.;
Mendoza, X. 2009:6), por lo que los principios de legalidad y regularidad propios del
modelo racional-burocratico pasan a ser insuficientes para procesar la complejidad de su
entorno social, debiendo entonces ser “capaz de integrar el principio de legalidad con
los principios de eficacia y eficiencia” (Vernis, A.; Mendoza, X. 2009:6).

Desde nuestra perspectiva entonces, podemos constatar que uno de los principales
escollos aun no resueltos para la suficiente integracion de estos nuevos principios en la
gestién del funcionariado puablico, es el hecho que la “cultura burocréatica” que ha
representado y representa la ANEF en la expresion de sus demandas hacia las distintas
administraciones gubernamentales, ha sido erigida y sustentada a partir de criterios de
racionalidad que se han desplegado a partir de un modelo racional-burocratico,
condicionado por una tradicion historica y modelo cultural (Atrio, J. Piccone, M. 2008)
subsistente tanto en el funcionariado publico y sobretodo en la propia ANEF. Es decir,
en su estrategia para la maximizacion de su control en la gestion del funcionariado
publico, se ha privilegiado un modelo racional-burocratico representado por el Estatuto
Administrativo dada la coherencia con la cultura burocratica identificada en el
funcionariado publico y sus asociaciones representantes; lo que a su vez le ha permitido
avanzar en demandas valoricas que mas alla de los requerimientos materialistas
(condiciones de trabajo) o adquisitivos (remuneraciones), aumentando en sus
expectativas “los Ilamados valores “post-materialistas” o *“post-adquisitivos” sobre los
relacionados con ingresos, satisfaccion de necesidades materiales y seguridad social.
Esos valores post-materialistas se concentran mas bien sobre participacion, igualdad y
desarrollo del si mismo en sus dimensiones intelectuales, estéticas y fisicas” (Offe.
1994: 162).

Estas distinciones sin embargo, le imposibilitan el distinguir los nuevos
requerimientos realizados hacia la administracion estatal desde un entorno econdémico
que es igualmente necesario para sostener la legitimidad del aparato estatal frente a la
complejidad creciente del resto de los subsistemas adyacentes en la sociedad chilena
contemporanea. En esta linea -de forma de notar la “insuficiencia” de la racionalidad
subyacente a las observaciones de la ANEF- Raul Atria (2010) plantea que “estas
fijaciones normativas duras son muy complicadas en torno a la estructura real de las
organizaciones estd cambiando de una manera acelerada, y el Estado no puede
sustraerse a ese cambio. Lo que si, es que tiene que hacerse parte de ese cambio sin
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perder su esencia, la esencia del Estado que es, ya te decia la atencion ciudadana, el
servicio publico, el trato equitativo, el trato justo, etcétera. ;Como se hace eso? ;Se
hace con una estructura de planta, una estructura de personal burocrética, o con una
estructura personal flexible? No sé, a lo mejor”. En este mismo sentido -y en una
perspectiva genérica-, dichas interrogantes plantean la tension que asume la
administracion estatal al intentar conciliar las estrategias de politica social y
simultaneamente modernizar las instituciones existentes de forma de satisfacer tanto las
exigencias politicas de la clase trabajadora, como las demandas y pre-requisitos
laborales y presupuestarios de los procesos de acumulacion (Offe. 1994). Esta tension,
desde nuestra perspectiva, representa “el problema funcional crucial en el desarrollo de
la politica social y, en consecuencia, la clave para su explicacion cientifico-social es el
de la compatibilidad de las estrategias por cuya mediacion el aparato politico
gobernante debe reaccionar a “exigencias” y “requerimientos sistémicos” en el marco
de las instituciones politicas existentes y a la relacion de fuerzas sociales canalizadas a
través de ellos” (Offe. 1994:92)

En otros términos, advertimos que la ANEF, frente a las amenazas percibidas por
los criterios de racionalidad y las operaciones desplegadas a la luz del modelo gerencial
avalado por las administraciones gubernamentales de la Gltima década, ha orientado su
estrategia para la maximizacion del control de la gestion del funcionariado puablico, a
partir de un modelo de Estado determinado por sus devenires historicos particulares
(Garreton, M.A; Espinoza, M. 1992; Atria R., Ruiz C. 2009; Drake, P. W. 2003) -ya sea
en torno a las responsabilidades estatales propios de un modelo desarrollista como a las
responsabilidades de compensacion frente a los menoscabos ocurridos durante el
régimen militar-, sin lograr ampliar sus esquemas de observacion de forma de integrar e
interpretar las distinciones propias de las nuevas funciones exigidas al aparato estatal y
al propio funcionariado publico. Ello, desde la opinidn de Raul Atria (2010) demanda la
necesidad de reivindicar una vision de Estado que no sea “simplemente una repeticion
del proyecto social que tiene la CUT o la Central Unica de trabajadores, respecto al
pais. La ANEF tiene que tener un sello especial, yo creo que ese sello se diluye, yo lo
veo poco presente”.*

Por otra parte, ha sido justamente a partir de los nuevos principios de eficacia y
eficiencia -“inobservados” por los esquemas de observacion gremial- que se demanda
integrar a la gestién de una administracién estatal moderna (Vernis, A.; Mendoza, X.
2009), que se ha posicionado la otra racionalidad en disputa por el control de la gestion
del funcionariado publico, representada por el modelo gerencial de modernizacion en la
gestion de los recursos estatales y en el disefio e implementacion de las politicas
publicas gubernamentales (Tomassini, L. Armijo, M. 2002) el cual se ha validado a
partir de lo no observado por el modelo-racional burocratico (Atrio, J. Piccone, M.
2008;CLAD. 1998; Marcel, M. 2006; Marshall, J. Waissbluth, M. 2007; Ramirez, A.
2004), de forma de poder incorporar en la estructura administrativa y politico-
decisional, criterios de valorizacion y priorizacion de su ambiente circundante (Arnold,
M. 1998)y asi, poder procesar la informacion ingresada al &ambito de la comunicacion y
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desplegar “posteriores comunicaciones o dindmicas de toma de decisiones ad hoc. En
otras palabras, son estructuras complementarias propias de sistemas complejos”.
(Santibafez. 2000b:13).

Como ya hemos advertido en las descripciones gubernamentales de los ambitos de
problematizacién, la racionalidad a la base del modelo gerencial desarrollado en Chile
ha tomado como principios basicos de su despliegue la economia, eficiencia y la
eficacia en su afan de brindar a la administracion estatal la capacidad de procesamiento
de la informacién proveniente de sus entorno econdmico; buscando asimismo
encumbrarse por sobre las alturas de la politica, de manera que la tecnocracia establezca
una restriccion de la politica sustantiva pero sin llegar a distinguir las consecuentes
tensiones entre tecnocracia y la democracia entendida como funcion estatal (Atria R.,
Ruiz C. 2009).

En este sentido, el modelo de modernizacion de la gestion del funcionariado publico
en Chile, también se ha presentado como una racionalidad que se define y se persigue
en el contexto de una distincion de la realidad al interior del subsistema politico-
administrativo chileno; debiendo continuar la autopoiésis de sus propias observaciones
y operaciones como condicion de la realidad construida (Luhmann, N.1998b), por lo
cual se entiende que tenga como supuesto que la modernizacion en la gestion propuesta
“multiplicaran y alcanzaran otros ambitos sustantivos” (Brugue, Q. 2004:5) tales como
la eficacia en la implementacion de la politicas publicas y su legitimidad
gubernamental, dado que ello representan nuevas formas dentro de la forma
previamente distinguida.

Sin embargo, esta transformacion del aparato estatal y de sus recursos, al sustentarse
en la incorporacion de criterios -aparentemente neutrales- de caracter técnico-
administrativo, ha trasladado la legitimidad del accionar gubernamental desde los
tradicionales principios de representacion y legitimidad democrética a los principios de
eficiencia y eficacia basados en los resultados de la gestion publico-estatal (Santibafiez.
2000Db), lo que si bien le ha permitido simplificar la complejidad provenientes de las
comunicaciones del entorno econdmico, se ha sostenido sobre “fragiles columnas de
cristal, aunque su resplandor puede ser muy potente” (Brugue, Q. 2004:6).

Esta fragilidad en las bases de legitimacién del modelo técnico-administrativo
caracteristico de la reforma gerencial se enfrenta a un dilema ya advertido por Weber
(1964) al sefialar que “motivos puramente materiales y racionales con arreglo a fines
como vinculo entre el imperante y su cuadro implican aqui, como en todas partes, una
relacion relativamente fragil. Por regla general se le afiaden otros motivos: afectivos o
racionales con arreglo a valores. En casos fuera de la norma pueden estos ser los
decisivos. En lo cotidiano domina la costumbre y con ella intereses materiales,
utilitarios, tanto en esta como en cualquier otra relacién. Pero la costumbre y la
situacion de intereses, no menos que los motivos puramente afectivos y de valor
(racionales con arreglo a valores), no pueden representar los fundamentos en que la
dominacion confia. Normalmente se les afiade otro factor: la creencia en la
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legitimidad”. (Weber, M. 1964: 170). Lo cual pone en tension las posibilidades de
legitimizacion y validez que posean los criterios basales de la racionalidad a la base del
modelo de reforma gerencial para la gestion del Estado, evidenciando asimismo la
modalidad por la cual se ha intentado resolver la permanente tension entre la
legitimidad y la eficiencia demandada al subsistema politico administrativo por el resto
de los subsistemas sociales. Estas demandas tanto de legitimidad como de eficiencia
constituyen ambas una tarea primordial de los modernos regimenes democraticos, pero
cuya puesta en practica simultanea de ambas funciones “tiende a causar ciertas
deformaciones y tensiones que en los sistemas politicos deben resolverse mediante
estrategias capaces de reconciliar ambos requerimientos” (Offe. 1994:118)

Es decir, los criterios de racionalidad subyacentes al modelo gerencial en Chile, ha
privilegiado como mecanismo reductor de la complejidad el propio esquema
costo/beneficio presente en la administracion privada, sensibilizando a la gestion del
funcionariado publico para adecuar sus operaciones segun la distincion directriz de
cuando si/cuando no, por ejemplo, invertir en la contratacién de personal para la
conduccién de las instituciones estatales o cuando si/cuando no invertir en mecanismos
de incentivo al retiro de los funcionarios en edad de jubilar.Pero estas mismas
operaciones simultdneamente “invisibilizan” los intereses sociales concretos que estan
detras de ellas, y como tal, “sustrae tales decisiones de la politica abierta” (Atria R.,
Ruiz C. 2009:26); aun cuando ellas tengan efectos politicos, sociales y gremiales para el
propio subsistema politico-administrativo.

Es en este punto en el cual es posible advertir la actual emergencia de la
controversia analitica sobre la real capacidad del Estado de poder resolver las
contradicciones que suponen el equilibrio entre la legitimidad para la toma de
decisiones de una politica abierta, y la eficiencia para el logro efectivo de las politicas
publicas que este despliega. Ya que el establecer una validez a la técnica en tanto
verdad, conlleva a una asuncion acritica de las distinciones prioritarias de eficiencia y
efectivas, se incurre en la inobservancia que dichas distinciones estan “vinculadas a la
meta principal de la rentabilidad de las firmas privadas que compran y venden sus
insumos (inputs) y productos (outputs) en mercados. Sin embargo, en el caso de las
organizaciones gubernamentales o del Estado en general se hallan ausentes tanto el
criterio de rentabilidad como las relaciones de mercado, y se hace dificil atribuir un
sentido preciso a términos como eficiencia y efectividad”.(Offe. 1994:123).

Consideramos por ende, que dicha dificultad obedece a la particularidad que posee
la administracion estatal para la toma de decisiones en torno a su proceso de
modernizacién -particularmente en lo referido a la gestion de su funcionariado-, en
donde la reduccion de complejidad brindada por la efectividad (o capacidad para
alcanzar metas establecidas) dentro de la jurisdiccion de un organismo particular y
dentro del marco de metas dadas, deviene complejidad en un sistema gubernamental de
organizaciones ya que este “no recibe sus metas del mercado (como una firma
comercial), (por lo que) debe organizar un proceso mediante el cual se definan las
metas, se determine su prioridad en fondos y tiempo y se asigne el logro de esa meta a
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un organismo particular. Una vez mas, faltando relaciones de mercado y el criterio del
beneficio, el termino efectividad se hace ambiguo. Por ejemplo, un organismo particular
puede ser altamente efectivo poniendo en practica metas que se determinan mediante un
proceso politico de toma de decisiones altamente inefectivo” (Offe. 1994:124), como
puede ejemplificar el proceso de modernizacién en la gestion del funcionariado publico
en el Estado Chileno, y sus “ineficaces” expresiones de conflicto con las que hemos
introducido nuestra investigacion.

Una muestra de que la praxis del distinguir a través de sefializaciones propias de la
racionalidad del modelo gerencial no aparece en la distincion (Luhmann, N.1998b)
ocurre en el hecho de que la “fuerza social de trabajo organizada en burocracias
institucionales estatales, bien como funcionarios o como empleados a sueldo, es obvio
que los principios organizativos de soberania politica predominan sobre los de
intercambio” (Offe. 1994:52); es decir, las distinciones provistas por el modelo
gerencial para la gestion del funcionariado publico, son incapaces de distinguir por si
mismas que —a diferencia del sector privado- el “Estado no “compra” el trabajo
realizado por sus funcionarios y empleados, tal como tampoco “vende” los productos de
este trabajo” (Offe. 1994:52), por lo que decisiones tales como el presupuesto anual
destinado a la profesionalizacion del funcionariado publico, no son decididas de
acuerdo a un “precio de equilibrio” propio de una transaccion de intercambio, sino que
siempre supondra finalmente una decision por parte del poder soberano (Offe. 1994);
haciendo que un ambito —en apariencia propio del codigo costo/beneficio- como son el
presupuesto y las remuneraciones en la administracion burocratica del Estado, al
situarse al interior del subsistema politico administrativo es finalmente una decision
altamente politizada (Brugue, Q. 2004). En esta misma linea de analisis, Raul Atria
(2010) reconoce una tensidon conflictiva por “el intento por hacer primar criterios
tecnocréticos practicos, como si la politica interfiriera en la I6gica de la decision, pero
resulta que no estamos en la empresa, estamos en el Estado y tan politico es el Estado
que el servicio publico depende de tamafio, de un acto parlamentario, que es el que fija
la legislacion, la planta... la planta funcional esta fijada por ley, es objeto de una
discusion parlamentaria”.

Estos elementos tensionan la incursionada valia otorgada a los criterios que
sustentan el modelo gerencial para la modernizacion en la gestion del aparato publico,
ya que exclusiva distincion de los principios de eficiencia y economia como
orientadores de las acciones politico-estatales, son a su vez incapaces de advertir que la
“politica sirve para condicionar la actividad administrativa, lo cual no es ninguna
desviacion sino mas bien una exigencia del guion” (Brugue, Q. 2004:2), imposibilitando
la exclusiva existencia de una racionalidad técnico-administrativa como la promulgada
por el enfoque gerencial, ya que los mecanismos de gestion propuestos dada su
funcionalidad en un sector privado cuya aplicacion obvia es ganar mas en término de
unidades monetarias, en el sector publico dicha obviedad deviene en complejidad,
alterando la esperanza de imitar la claridad y precision del mundo empresarial (Brugue,
Q. 2004). Esta contradiccion dada por la incorporacién de dichos mecanismos en el caso
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de la administracion estatal en Chile, abre inevitablemente interrogantes como la
planteada por Raul Atria (2010), que plantea: “quién me convence a mi de que se
pueden separar los factores politicos de los técnicos, cuando en un gobierno que se
supone que es un gobierno de técnicos toma de decisiones en el sector, en la parcelita
que estd empezando a ser una reserva tecnocratica, toma decisiones politicas”, lo cual
inmediatamente lleva a tener presente la comprension de la politica como “la direccion
o la influencia sobre la direccidn de una asociacion politica, es decir, en nuestro tiempo,
de un Estado” (Weber, M. 1972:82). La cual, al intentar validarse a través de una
racionalidad técnica para la eficiencia de la gestion gubernamental, se sumergen a un
dilema “justamente porque los valores necesarios para la conducta eficiente del
gobierno (como racionalidad instrumental y disciplina intelectual) se ven subvertidos y
paralizados por tendencias culturales “irracionales” (Offe. 1994:118)

En resumen, el modelo gerencial desarrollado durante esta Ultima década y
plasmado a través de las areas de trabajo contenidas en la Agenda de Modernizacion del
Estado 2008-2010fue tomado como respuesta a un entorno macroecondémico
internacionalizado que demandaba “modelos de desarrollo e insercion de minima auto
sustentabilidad en un mundo transnacional” (Garreton, M.A; Espinoza, M. 1992:8),
haciéndose que en la gestion del funcionariado publico al interior de la administracion
estatal se implementaran mecanismos de gestion propios de la racionalidad técnico-
administrativa provenientes del sector privado, pero que dada sus distinciones basales
excluyeron otros enfoques previamente existentes en el &mbito publico-estatal. Sobre
ello, Raul Atria (2010) expresa: “es una cosa absolutamente espectacular y causa
admiracion. Causa admiracion, entonces, ah bueno este es un disefio técnico perfecto
ademas. Esta bien, esta bien que eso sea asi, pero esto es el Estado, no es una empresa,
no es una empresa de software”, evidenciando la errénea identificacion de los
mecanismos de gestion del mercado con el desarrollo estatal y social (Lechner. 1992),
asi como la marcada heterogeneidad que ha caracterizado el avance del proceso de
modernizacion del Estado Chileno, la cual es posible aprehender mediante el estudio de
las instituciones estatales que se han formado a lo largo de los distintos ciclos o
periodos politicos. Al respecto de esta heterogeneidad, advertimos en la actualidad “la
coexistencia de instituciones fundadas en principios organizativos y programaticos
distintos caracteriza una forma de heterogeneidad estatal” (Dagnino, E.; Olvera, A.;
Panfichi, A. 2006:35), haciendo que “paralelamente a instancias y a practicas novedosas
subsisten las del pasado, envueltas por lo general en nuevos ropajes institucionales y
partidarios. La persistencia del clientelismo y las nuevas formas descentralizadas de
corporativismo son tal vez el elemento mas visible de una vida publica compleja cuyo
eje central sigue siendo el Estado, el cual se ha tornado en un ente abigarrado que
duplica funciones e instancias, que hace convivir la modernidad institucional con el
atraso operativo y cultural” (Dagnino, E.; Olvera, A.; Panfichi, A. 2006:35).

Es precisamente a raiz de esta heterogeneidad y de la preeminencia sustancial
brindada por las administraciones gubernamentales a los criterios de economia,
eficiencia y eficacia para la gestion de los recursos estatales, que se ha desatendido las
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distinciones emanadas desde otros criterios de racionalidad como los expresados por el
gremio del sector publico, afectando la necesaria practica social y politica en la
interaccion entre la administracion estatal y los funcionarios pablicos que la constituyen
(Garreton, M.A; Espinoza, M. 1992)soslayando una cultura burocratica constituida
socio-histéricamente, y reduciendo con ello la capacidad de procesamiento de los
conflictos acontecidos al interior del &mbito publico-estatal (Garreton, M.A; Espinoza,
M. 1992)*.

Dado el anélisis que hemos establecido a partir de los criterios de racionalidad a la
base de las observaciones tanto gremiales como gubernamentales expresados en los
ambitos de problematizacion, nos damos cuenta que “cada observacion (incluyendo el
conocer y el actuar) depende de la seleccion de una distincion, y seleccion significa
dejar necesariamente algo de lado”. (Luhmann, N.1998b:142), por lo cual la friccién
entre estas racionalidades al interior del subsistema politico-administrativo se debe
justamente a esta transicion a la modernidad en la que se sitda la gestion del
funcionariado en la administracion estatal chilena, en donde ambas racionalidades han
“perdido certeza -cosa que repercute en el concepto de racionalidad” (Luhmann,
N.1998h:133), por lo que se impone la necesidad de establecer soluciones “pluralistas”
que -para nuestro caso de estudio- implique tener en consideracién las distinciones —ni
buenas ni malas- que estan a la base de la actual “cultura laboral-burocratica” en el
funcionariado publico y en sus asociaciones gremiales representantes. Siendo
precisamente dicha cultura laboral-burocréatica la que, a partir de las descripciones y
analisis desarrollados en nuestra investigacion, incide y seguird incidiendo en las
posibilidades/imposibilidades de la efectiva modernizacion de la gestién del
funcionariado publico acorde a las complejas necesidades del entorno social chileno, asi
como una probabilizacion de lo improbable en la dindmica de conflicto identificado en
la administracion estatal, es decir, su condicionamiento en un umbral adecuado para la
propia transicion evolutiva del aparato estatal.

Por ende, es el contenido latente de la configuracion del conflicto suscitado por la
friccidn de las observaciones desplegadas desde los criterios de racionalidad propios del
modelo racional- burocratico desde el cual se han posicionado las descripciones de la
ANEF; y desde los criterios de racionalidad del modelo gerencial a partir del cual
surgen las descripciones gubernamentales; que se manifiestan interrogantes no resueltas
en torno a la cultura burocratica-laboral existente en el funcionariado de la
administracion estatal chilena -y a partir de estas interrogantes- nuevas lineas de
investigacion que incorporen dicho factor dentro del proceso de modernizacion de la
gestion del Estado en general y de la gestion del funcionariado publico en particular.
Esto dado que en la actualidad, la confrontacion de ambas racionalidades —sustentadas a
partir de los distintos modelos de gestion gubernamental- han sido resueltas por medio
del recurso de la negacion por parte de las administraciones gubernamentales a favor del
proceso de modernizacion de la gestion del funcionariado estatal, posibilitando un
umbral de incertidumbre necesario para la variacion evolutiva exigida por las nuevas
premisas decisorias del modelo gerencial -y asi- “poder reaccionar frente a si mismoy a
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su entorno, (debiendo) reproducir continuamente estas inestabilidades” (Luhmann, N.
1998b:332). Sin embargo, dicho mecanismo ha devenido en contradicciones que, al ser
comunicadas por la correspondiente negacion expresada por la ANEF ante los
mecanismos gubernamentales para la modernizacion del Estado, ha configurado un
sistema de conflicto alimentado por la forma de la doble negacion. De este modo, la
confrontaciéon de ambas racionalidades ha configurado un sistema de conflicto
sustentado en una autopoiésis propia y cuya incertidumbre ha puesto en riesgo la
posibilidad de gestion del recurso del subsistema del cual parasita: el funcionariado
plblico.**

Hemos dado cuenta entonces, a través de los esquemas de diferencias con que han
sido marcadas las observaciones y trazadas las distinciones de ambos actores al interior
del ambito publico estatal (Arnold, M. 1998;Arnold, M. 1988b), que el despliegue de la
racionalidad técnico-administrativa que ha avalado la implementacion y desarrollo del
modelo gerencial para la modernizacién de la gestion del funcionariado publico no ha
podido demostrar una inocuidad en sus mecanismos, dada la subsistencia de una cultura
laboral-burocratica determinada en funcién “de su propia historia y de una serie de
valores y practicas comunes a los miembros que la componen” (Torres, J. 2008:8)
subyacente a los criterios de racionalidad del funcionariado publico como a sus
asociaciones representantes. Consideramos que dicha inadvertencia, dada la irrestricta
observancia a las premisas de la economia, eficiencia y calidad de las administraciones
gubernamentales chilenas, a invisibilizado otros esquemas de observacion —tales como
los de la ANEF- en los propios entornos internos del subsistema politico-administrativo
por medio de la negacidn y consecuente contradiccién como via para la inseguridad de
las expectativas y transicion a un proceso de modernizacion que le brinde al aparato
estatal la capacidad de respuesta a los requerimientos de su entorno econdmico.
Empero, se ha develado que la estrategia de modernizacién en la gestion impulsada por
el gobierno chileno no puede Unicamente sustentarse por la diagnosticada *“obsolencia”
del modelo tradicional de gestion estatal (Garreton, M.A; Espinoza, M. 1992) y en las
promesas técnicas con las cuales ha sustentado sus observaciones y operaciones a lo
largo de la Gltima década, ya que debido al caracter multidimensional que caracteriza la
administracion estatal las condicionantes burocratica-culturales presentes en su
funcionariado publico y asociaciones representantes no pueden ser considerados como
una “externalidad” que deba continuar siendo negada para la obtencién de los objetivos
de “economia” y “eficiencia” en la entrega de los servicios que brinda el aparato estatal
a la ciudadania, orientaciones que no se han discutido o se han dado definidos de una
vez para siempre (Garreton, M.A; Espinoza, M. 1992:9).

Esta subsistencia de los criterios de racionalidad histéricamente constituidos en el
funcionariado publico, ha generado contradicciones que han llevado al “encuentro de
racionalidades distintas en el marco de la conduccién puablico-estatal” (Santibafiez, D.
2006:100), traduciéndose en una tension para la toma de decisiones en la gestion del
funcionariado publico. Esta tensién -de acuerdo a la descripcion y analisis desarrollado-
radica en la confrontacién de racionalidades (Atrio, J. Piccone, M. 2008) que han puesto
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en evidencia el problema de las confluencias y diferencias entre la conduccién politica
y la gerencia publica en el &ambito publico-estatal, y como dicha tension ha incidido en
un clima de animadversién para la continuacién del despliegue del modelo gerencial
para la modernizacion en la gestion estatal.

La confrontacion de racionalidades al interior del &mbito publico-estatal ha llevado
a que tanto los representantes gremiales como gubernamentales -en tanto grupos de
interés que buscan maximizar sus objetivos en la gestion del funcionariado publico-
establezcan desde sus respectivos criterios de racionalidad las operaciones para
alcanzarlo, lo que desde la perspectiva dada por Raul Atria hacen que: “los grupos de
interés adecuan su estrategia para ver como se las arreglan en uno o en otro caso, y
ademas poder tener estrategias combinadas porque resulta que como este no es un
proceso homogéneo, sino que es altamente heterogéneo y hay partes del Estado que son
extremadamente gerenciadas, modernizadas y hay otras que no, hay otras que son
servicios publicos que siguen un marco bastante burocratico”, consecuencia de la
implementacién de una politica gradual con enfoque en la eficiencia de la gestion estatal
“sin plantear la cuestion de una reforma integral y de conjunto al aparato
administrativo-institucional” (Garretdn, M.A; Espinoza, M. 1992:15)*

A esta tensién, se suma la restriccion de la decisién politica para la resolucion de
dichas pugnas en el control del recurso estatal del funcionariado publico, dado que el
propio modelo gerencial -dado su racionalidad técnico-administrativa- ya no reconoce
la centralidad de la conduccion politica (Lechner. 1997), estableciendo con ello una
disyuncion fundamental en la necesaria legitimidad del Estado para que sus “medidas
soberanas Yy fiscales conformen el nicleo de todas las operaciones politicas” (Luhmann,
N. 1998b:411), ya que para la perspectiva modernizadora la legitimidad pasa a ser
“otorgada por la verdad hecha razon técnica” (Atria R., Ruiz C. 2009:29), socavando las
bases para repensar la politica y las instancias de participacion de quienes integran la
administracion pablica (Atria R., Ruiz C. 2009), entre ellos, la ANEF y las asociaciones
de funcionarios organizadas. Es en esta misma linea de reflexion donde adquiere
relevancia el avance adquirido en la “cientifizacion” de la politica -en términos del
predominio de la racionalidad técnico-administrativa-, adquiriendo cada vez mayor
participacion expertos cientificos en desarrollo y evaluacién general de programas
politicos; a lo cual subyace la motivacién por “una serie de funciones latentes y
manifiestas, que bien puede relacionarse con el problema de la “compatibilidad” entre
pretensiones institucionales y los medios disponibles para su satisfaccion y, por tanto,
con el problema de coherencia interna del Estado. Se espera de la ciencia que suministre
indicaciones para potenciar tanto la realizacion “eficiente” como la “eficaz” de
programas de politica social. La cientifizacion funciona asi para descargar al sistema de
toma de decisiones politicas tanto socialmente (las peticiones e interpretaciones de la
realidad de cualquiera incapaz de establecer su “legitimidad cientifica” pueden ponerse
de lado) como temporalmente (mientras se recoge informacion y se sopesan programas
alternativos, puede interponerse una zona amortiguadora temporal entre la
identificacion de problemas y la aprobacion de soluciones a ellos)” (Offe. 1994:102).
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Ello, llevado al contexto de nuestro objeto de investigacion, evidenciaria la
funcionalidad de dicha “cientifizacién” como un mecanismo de exclusion en la toma de
decisiones politicas de ciertos actores sociales involucrados en el proceso de
modernizacion de la gestion del funcionariado publico en la administraciéon estatal
chilena.

Por ende, se distinguen las limitantes que tiene el propio modelo gerencial de
gestion, en su capacidad de condicionar las tensiones advenidas en el propio dmbito
publico-estatal, ya que dados los dispositivos centrales articuladores de sus
observaciones y flujos decisionales, “cualquier intervencion e inversién del Estado
quedara sujeta, en primer lugar, al respeto irrestricto de la logica de la estabilidad.
Suponiendo, incluso, que “medidas de caracter evidentemente inclusivo, como por
ejemplo el mejoramiento de los niveles salariales de los trabajadores, quedan
restringidas a los analisis técnicos que pueden indicar sobre los riesgos de encarecer la
mano de obra” (Santibafiez, D. 2006:84), por lo cual se supeditara cualquier operacion
tendiente a la inclusién del funcionariado publico —acorde a las demandas de la ANEF-
por debajo de la capacidad de reaccion que ha generado el aparato estatal a la
informacion que provenga de su entorno econdmico —expresada como control de la
presion inflacionaria e incentivo a la competitividad del mercado-, restringiéndose a
aceptar implicitamente la desigualdad (Santibafiez, D. 2006) en los entornos internos de
la administracion estatal.

Esta situacidn, permite sustentar nuestra hipotesis de investigacion en el sentido que,
derivado del desarrollo de las nuevas funciones desarrolladas por la administracion
estatal a la luz del modelo gerencial para la modernizacion de la gestion del Estado y el
funcionariado publico, se ha potenciado la aparicion de conflictos, desincronizacion e
incoherencias en la conduccion publica y en el desarrollo de las relaciones laborales del
sector publico (Santibafiez, D. 2006). Estas contradicciones presentes en los ambitos de
problematizacion descritos y analizados, han constituido “una forma determinada que
selecciona operaciones de enlace” (Luhmann, N. 1998b:326) para coordinar la
autopoiésis y a la observacién propia de la racionalidad del modelo gerencial que ha
distinguido al gobierno, pero ha encontrado en la ANEF una negacion de las
distinciones y operaciones propias del modelo gerencial, configurando una forma a
partir de la doble negacion, traducida en que “yo no hago lo que quieres si ti no haces
lo que yo quiero” (Corsi, G.; Esposito L.; Baraldi, C. 1996:64; Luhmann, N.
1998b:351), dando origen a un conflicto cuyas expresiones han constituido un sistema
de conflicto (Corsi, G.; Esposito L.; Baraldi, C. 1996), el cual —dada la autonomia
adquirida- ha huido del control de los mecanismos de control provistos por el modelo
gerencial, creando “problemas y trastornos en la comunicacion, cuyo resultado no es
necesariamente positivo” (Corsi, G.; Esposito L.; Baraldi, C. 1996:64).

Este conflicto, al sintetizar las contradicciones establecidas al interior del subsistema
politico-administrativo, ha devenido el mismo una unidad autopoietica y auto-
reproductiva- cuya continuacion es previsible pero no su final- dado que este depende
del resultado de su propia autopoiésis (Luhmann, N. 1998b). Este alto nivel de
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incertidumbre se describe de forma consensuada por los representantes gubernamentales
como por la propia ANEF:

e “Yo diria que ha sido en los ultimos afios, crecientemente conflictiva,
crecientemente confrontacional. Hay un deterioro de la relacion en los dltimos
afos”. (Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion
del Estado 2008-2010. P3: E5, 3:25).

e “en el corto plazo prima mucho las personas, las rémoras culturales, las peleas
que ta hayas tenido, las personas finalmente se enredan en su propia realidad.
La ANEF efectivamente ha tenido situaciones de conflicto con las autoridades
del gobierno anterior y, confrontacional y no llegaron nunca a
acuerdo”(Miembro Asesor Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion
del Estado 2008-2010. P3: E5, 3:33).

e “Entonces va a ser complicada la relacion poh. Entonces en qué punto nos
vamos a encontrar, no se.” (Integrante Directorio Nacional Agrupacion
Nacional de Empleados Fiscales. P12: E4, 12:32)

Como hemos indicado, los propios mecanismos que dispone el modelo gerencial de
gestion se ha visto imposibilitado -dados los criterios de racionalidad que lo
constituyen- de poder condicionar el devenir de este conflicto, los cual ha terminado
afectando a ambos grupos de interés en su disputa por imponer su modelo de gestién del
funcionariado publico. En razon de ello, Radl Atria (2010) cuestiona que “la resolucién
de esto sea tecnificando mas el Estado, racionalizando mas el Estado por la logica
gerencial, yo creo que eso tiene mucho espacio, y creo que hay una conflictividad que
no va a desaparecer, esto va a seguir, y todos estan descolocados; la ANEF esta
descolocada, el gobierno esta descolocado, los politicos estan descolocados™. Ya que, en
otras palabras, la Unica posibilidad de estabilizar la incertidumbre de la autopoiésis del
sistema de conflicto que ofrece el propio modelo gerencial y su racionalidad técnico-
administrativa, es la de identificar umbrales minimos aceptables de desigualdad; pero
que-dados los criterios de racionalidad subyacentes- no logra integrar cabalmente en sus
esquemas de distincion provenientes de los entornos internos de la administracién
estatal, de forma de aproximarse a un modelo de gestion coherente con la compleja
trama cultural fuertemente arraigada en la institucionalidad publica chilena (Atrio, J.
Piccone, M. 2008) como la hemos advertido en las descripciones gremiales, es decir, los
factores socio-culturales que -mas alla de ser buenos o malos- subsisten e inciden en la
capacidad de transformacion del aparato estatal. Como muestra de ello, inclusive
aquellos centros de investigacion promotores de la profundizacion del modelo gerencial
para la modernizacién del Estado, han apelado a la necesidad de “convencer a los
actores politicos de que la incertidumbre genera resultados que hasta ahora, han estado
dentro de los marcos aceptables, pero que en cualquier momento se puede escapar del
control de la autoridad” (Consorcio para la Reforma del Estado 2010:19), como si la
decision politica fuese algo “externo” -pero igualmente decisivo- a la plausibilidad de
las decisiones técnico-administrativas en la gestion del aparato publico, siendo incapaz
de advertir que las situaciones desestabilizadoras del subsistema politico-administrativo
solo pueden ser superadas -0 profundizadas- de acuerdo a las luchas sociales o por

134



maniobras politicas (Offe. 1994), mas que por la adopcion de nuevos mecanismos
avalados por eficiencia técnica.

En consideracion de estas observaciones posibilitadas a través del programa de
observacion de segundo orden, hemos advertido que las administraciones
gubernamentales no han considerado suficientemente la necesidad de identificar e
incorporar las distinciones propias de los criterios de racionalidad presentes en la
cultura laboral-burocratica del funcionariado publico y de la ANEF para la construccion
de un nuevo modelo de gestion del aparato estatal que se vea favorecido por una
“gestion de la transicion” (Atrio, J. Piccone, M. 2008); surgiendo en vez de ello una
pugna que ha configurado un conflicto cuya autonomia e incertidumbre a comprometido
la capacidad de gestion de dicho recurso estatal —a saber- el propio funcionariado
publico.

Esta situacion, ha llevado que diversos autores (Lechner. 1992; Brugue, Q. 2004;
Thwaites, M. 2008) hayan planteado inclusive un posible fracaso de las teorias de la
Nueva Gestion Pablica en general y del modelo de reforma gerencial en particular, para
la transformacidn de la gestion del aparato publico tanto en el Estado Chileno como en
el resto de Latinoamérica; debido a que dichos modelos mantendrian como rasgos
distintivos de su funcionamiento una rigidez y falta de dialogo en su “obsesién por la
eficacia y la eficiencia (desentendiéndose) de los impactos sociales de un proceso de
reduccion del Estado y de su maquinaria administrativa” (Brugue, Q. 2004:9), lo cual va
en directo desmedro de una real “construccion (o reconstruccion, si se prefiere) de un
nuevo paradigma de cambio estatal (y social) que incorporen aspectos tales como el
analisis historico y cultural de los procesos societales reales, y que den cuenta de una
voluntad efectiva de resolver los verdaderos problemas que en la interacciéon entre
ciudadanos y funcionarios publicos se han venido acumulando durante los dltimos
afios”(Ramirez, 2004: 58). A raiz de las descripciones y analisis desarrollados a lo largo
de nuestra investigacion, esta desatencion en el caso de la modernizacion de la gestion
del aparato publico chileno y de su funcionariado, ha traido consecuencias negativas
para la estabilidad autopoietica del propio subsistema politico-administrativo, haciendo
imperioso plantear nuevas interrogantes y lineas de investigacion que permitan
incorporacion los criterios de racionalidad propios de la “cultura laboral” que se ha
configurado socio-histéricamente en el funcionariado pablico, en la formulacion de un
modelo de gestion del aparato publico que equilibre los requisitos de eficiencia y
representatividad democréatica de manera simultanea. Ello sin duda conlleva el riesgo de
producir nuevos desordenes y contradicciones, “pero también puede representar una
oportunidad, ya que la solucion de ese conflicto puede dar como resultado un
fortalecimiento del sistema” (Johansen. 2007:216).

Desde nuestra perspectiva, la posibilidad de que estos riesgos advenidos por el
conflicto en la gestion del funcionariado publico puedan transformarse en una
oportunidad de fortalecimiento del subsistema politico-administrativo, involucra el
desarrollo de nuevas lineas de investigacion que puedan hacer frente a las exigencias de
modernizacion y de democratizacion en la definicion de un modelo de gestion estatal
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chileno, exigencias que hasta ahora han obedecido a racionalidades diferentes y
contrapuestas (Lechner. 1997). Pudiendo ampliar las distinciones y angulos de
observacion de los que actualmente han ofrecido los derivados de los criterios de
racionalidad del modelo gerencial; de manera de mejorar “la elaboracion de
informacion interna al sistema” (Luhmann.1997:75) en términos de un equilibrio y
compromiso entre las distintas visiones, paradigmas y racionalidades frente a un mismo
problema.

Con este necesario dialogo e intercambio de perspectivas, no se pretende dejar
entrever la anulacién del conflicto a raiz de un consenso absoluto, sino que dado el
caracter poliédrico y extremadamente complejo que implica la transicion de
racionalidades en torno a una modernizacion en la gestion del aparato estatal, se
advierte la necesidad de incorporar el dialogo de los enfoques interrelacionados al
interior del propio subsistema (Brugue, Q. 2004; Ramirez, 2004) como una via para
poder condicionar los conflictos a un nivel aceptable. Ejemplo de ello se denota en lo
expresado por Raul Atria (2010), quien advierte que “en caso de generarse una mayoria
legislativa proclive a una modificacion del Estatuto Administrativo (en tanto marco
normativo del sistema de carreras propio del tradicional modelo burocratico-normativo)
y mercantilizar al Estado, bueno eso va a ocurrir politicamente. Con que grados de
conflictos que yo no te lo podria decir, eso probablemente va a ser una cuestion
mayuscula. Pero eso es en esencia el Estado”. En otros términos, el conflicto esperable
ante medidas tendientes a una “mercantilizacion” del Estado y su gestion del
funcionariado publico, representaria la dificultad creciente que enfrentarian las politicas
estatales “a la hora de lograr aceptacién para las reglas legitimadoras sobre las cuales se
basa el poder politico”. (Offe. 1994:133)

Por ende, entendiendo que el conflicto siempre ha estado presente en la
configuracién y en las transformaciones del modelo de Estado de acuerdo a la propia
complejidad de su propio entorno, se hace necesario “contar con equilibrios que
permitan balancear en justas dosis los mdltiples factores que involucra un desafio
modernizador” (Ramirez, 2004: 58), multiplicidad que debe considerar el dialogo e
intercambio de las mdaltiples racionalidades existentes en el ambito publico-estatal
(Brugue, Q. 2004; Santibafiez. 2000b), en donde el factor de la “cultura laboral” -
configurada histoéricamente en la administracion del Estado- juega un papel decisorio.
En este sentido, la funcion que ha pretendido esta investigacion esta orientada a intentar
desmitificar -no anular- las premisas que han subyacido al modelo gerencial impulsado
al interior del aparato estatal chileno, en donde la investigacion empirica resulta vital en
el sentido de “probar la invalidez o, al menos, la validez limitada de ciertas suposiciones
que promulga el sistema acerca de si mismo” (Offe. 1994:264).

Con estas consideraciones, establecemos una tltima reflexion en torno a los posibles
devenires que posee nuestro objeto de estudio hacia futuro, teniendo en consideracion la
perspectiva morfogenética desarrollada por Margaret Archer (1997) para la
comprension de la estructuracion de la cultura a lo largo del tiempo y su
condicionamiento por las relaciones de contradiccién o complementariedad establecidas
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en un sistema determinado. Desde esta perspectiva, se postula que “la defensa de ideas
que estan en contradiccion o complementariedad I6gica manifiesta con otras, coloca a
quienes las sostienen en diferentes posiciones ideacionales. Las propiedades ldgicas de
sus teorias o creencias crean para ellos I6gicas situacionales completamente diferentes.
Estos efectos moldean el contexto de la accion cultural y a su vez condicionan
diferentes patrones de desarrollo ideacional”. (Archer, M. 1997:184), determinando con
ello la forma en que se puedan transformar las relaciones establecidas entre los actores
sociales participes de una u otra idea en contradiccion -para nuestra investigacion, los
representantes gubernamentales y el gremio del sector publico-, asi como de la
elaboracion cultural resultante de dicha relacion.

Dado ello, hemos advertido la conexion necesaria entre A (representado por la
administracion gubernamental del Estado Chileno) y B (representado por la ANEF),
existiendo una suerte de “dependencia” de la administracion gubernamental con
respecto a parte del funcionariado representado por la ANEF; lo que da forma a esta
contradiccion en el que “B constituye el medio hostil en el cual esta insertada A y del
gue no se puede sacar. Puesto que A no puede estar sola; para funcionar, esta obligada a
llamar a B, a operar en términos de B, a dirigirse a B” (Archer, M. 1997:189). Ello nos
lleva a entender la contradiccion abordada a lo largo de nuestra investigacién, como un
punto de presion cultural, donde “La parte del sistema en que estan ubicadas A y B se
caracteriza por una forma de “tension” que surge de su incompatibilidad en el contexto
de la dependencia”. (Archer, M. 1997:195).

Con ello, descartamos la posibilidad de solucionar un conflicto como el expresado a
través de nuestra investigacion, por medio de la exclusion de uno de los actores sociales
protagonistas -tal como pueden ser los funcionarios organizados a través de sus
respectivas asociaciones- del subsistema politico administrativo del cual forman parte.
Ya que la relacion de dependencia existente entre el enfoque de modernizacién
gubernamental y la postura gremial de las asociaciones representantes, genera la
“tension” 'y fortalece la cargada relacion entre dichos actores A y B, pero
simultaneamente impide su divorcio o separacion.

Por ende, al ser la postura A 'y B légicamente inconsistentes, “no es posible entonces
una genuina solucion entre ellas (a menos que pueda mostrarse que se trata de una
contradiccion aparente), pero siB se mantiene sin modificaciones amenaza la
credibilidad o validez de A. por consiguiente, la Idgica situacional prescribe que la
adhesion continua a A haga obligatoria una correccion de su relacion con B”(Archer, M.
1997:196). Es decir, para que la postura A (identificada con la racionalidad técnico-
administrativa) no vea amenazada su credibilidad o validez ante la postura de B
(identificada con la racionalidad burocratica-normativa) en términos de su legitimidad -
bajo la perspectiva sefialada por Weber-; se hace necesario una accion correctiva que
aborde la contradiccion y los conflictos articulados y reinterprete los componentes
involucrados -tal como los analizados en los distintos &mbitos de problematizacion
identificados-.
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Estos esfuerzos reinterpretativos, tanto para el proceso de modernizacion en la
gestion del funcionariado publico de la administracion estatal chilena como para la
mejora de las relaciones laborales entre el gobierno y las asociaciones funcionarias;
deben indefectiblemente “reintroducir a las personas, no meramente como partidarios
estaticos de tal o cual idea, sino como hacedoras y rehacedoras activas de su cultura, en
procura de la satisfaccion de sus intereses, mediante el uso de su poder y a través de
alianzas sociales o antagonismos grupales”(Archer, M. 1997:225). Esto para lograr la
necesaria modernizacion en la gestion del aparato publico-estatal acorde a la
complejidad de la sociedad chilena en la que este inserto; considerado las
particularidades que posee una cultura burocratico-laboral propia y exclusiva de dicho
aparato publico-estatal.

A partir de estas reflexiones, esperamos que esta aproximacion al fenémeno de
investigacion que ha sido desarrollado a lo largo de nuestra investigacion, pueda abrir
nuevas lineas de investigacion para la ciencia social critica y la investigacion empirica;
no en el sentido de prescribir la mejor manera de actuar -especificamente en la
problematica de la modernizacién en la gestion del funcionariado publico chileno- sino
en el sentido de “estimular la inventividad y fantasias de los actores sociales sobre
arreglos alternativos y méas adecuados para toma de decisiones” (Offe. 1994:264) en
problematicas emergidas a partir del presente trabajo. Solamente un seguimiento atento,
exhaustivo y multidisciplinar a estas interrogantes, podra brindar las necesarias
herramientas a favor de dicho dialogo, sino, es posible que los resultados de las
operaciones que continde desarrollando el actual modelo de modernizacién en la gestién
estatal continle resultando estériles, e inclusive peores que la enfermedad que se
pretende mejorar.

138



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS
Revistas

ANEF (2002) La ANEF y la propuesta del gobierno de Modernizacion y Redisefio
del Estado. Revista Estado, Gobierno y Gestién Puablica. Revista Chilena de
Administracion Publica N° 1. Marzo 2002: 138-143.

Arnold, M. (1988a) Teoria de Sistemas. Nuevos paradigmas: el enfoque de
NiklasLuhmann. Documento FLACSO: 1-56.

Arnold, M. (1988b) Desarrollo de la Teoria de Sistemas en las Ciencias Sociales.
Revista chilena de Antropologia N° 7: 17-29.

Arnold, M. (1989) Teoria de sistemas y antropologia sociocultural. Revista chilena
de Antropologia N° 8: 11-19.

Arnold, M (1998) Recursos para la Investigacion Sistémico — Constructivista.
Revista Cinta de Moebio. N°3: 1-12.

Arnold, M. (2008) Las Organizaciones desde la Teoria de los Sistemas
Sociopoieticos. Revista Cinta de Moebio N° 32: 90-108

Arrau, C. (1997-1998). Sociologia de la modernizacion del estado y relaciones
laborales en Chile: un estudio exploratorio sobre modelos de servicio publico.
Revista de sociologia. N° 11-12: 61-98

Atrio, J.;Piccone, M. (2008) De la Administracion Publica a la Gerencia Publica.
El porqué de la necesidad de gestionar la transicion. Revista del CLAD Reforma 'y
Democracia. N° 42: 1-22.

Campero, G. (2003). La relacion entre el gobierno y los grupos de presién: el
proceso de la accién de blogues a la accién segmentada. Revista de Ciencia
Politica. Vol. 23. N° 2. 159-176.

Drake, P. W. (2003). ElI movimiento obrero en chile: de la unidad popular a la
concertacion. Revista de Ciencia Politica. Vol. 23. N° 2: 148-158.

lacoviello, M.;Zunavic, L. (2006). Desarrollo e integracion de las gestiones de
recursos humanos en los Estados Latinoamericanos. Documentos Aportes
Administracion Publica Gestion Estatal. N° 7: 45-92.

Lechner, N. (1992) El debate sobre Estado y Mercado. Revista de Estudios
Publicos N° 47: 236-247.

Lechner, N. (1997) Modernizacion y democratizacion: un dilema del desarrollo
chileno. Revista de Estudios Publicos N° 71: 232-242.

139



Marcel, M. (2006) Reflexiones acerca del proceso de modernizacion del Estado en
Chile y desafios futuros. Revista del CLAD Reformay Democracia N° 34: 1-7.

Marshall, J. (2009) La reforma del estado en Chile: vision y proceso. Centro para
la Apertura y el Desarrollo de América Latina (CADAL) Afo VII Namero 108:.2-8.

Morin, E. (2004) ¢Podemos reformar la administracion publica?Revista del CLAD
Reforma y Democracia N° 30: 1-7.

Mufoz, W. (2008) Cuando el mérito acentua la desigualdad. Revista Enfoques.
Afio VI N°9: 247-261.

Pliscoff, C. (2008) Modernizacion de la Gestion Publica en el primer tiempo:
avances y retrocesos. Agenda Publica afio VI, N° 11: 10-22.

Portales, C. (2009) Estudio sobre Estatuto Administrativo, remuneraciones y
calificaciones en el personal del Gobierno Central de Chile. En Un Mejor Estado
para Chile. Propuestas de Modernizacion y Reforma. Consorcio para la Reforma del
Estado. Santiago. Chile. Andros Impresores: 353-401

Rojas, C. (2007). La modernizacion del Estado en Chile: més alla de la explicacion
politica, una realidad algo distante. Tekhne, N° 8: 281-305.

Santibéafiez, D. (2006).Condicionamientos estructurales para la inclusion social:
racionalidad econdmica y transformacion del Estado. Requerimientos funcionales y
paradojas. En: Nuevas exclusiones en la complejidad social contemporanea.
Editorial: Ediciones MAD: 65- 105.

Thwaites, M. (2008) ¢Qué Estado tras el experimento neoliberal? Revista CLAD
Reforma y Democracia N° 41: 1-12.

Tomassini, L. (2004) El problema de los consensos en las reformas administrativas
en Ameérica Latina. Revista del CLAD Reforma y Democracia N° 28: 1-31

Torres, J. (2008) La influencia de las culturas nacionales en el desarrollo de la
Nueva Gerencia Publica (NGP) en Latinoamérica. Revista del CLAD Reforma y
Democracia N° 42: 1-30.

Vernis, A.; Mendoza, X. (2009) Una aproximacion a la conceptualizacion del
nuevo rol del Estado: el Estado relacional. Revista del CLAD Reforma vy
Democracia. N° 44: 1-18.

Libros

Archer, M. (1997) Cultura y Teoria Social. Buenos Aires, Argentina. Editorial
Nueva Vision.

Corsi, G.; Esposito L.; Baraldi, C. (1996) Glosario sobre la Teoria Social de
NiklasLuhmann. México. Editorial Universidad Latinoamericana.

140



Dagnino, E.; Olvera, A.; Panfichi, A. (2006) La Disputa por la Construccién
Democratica en América Latina. México. Editorial Fondo de Cultura Econdmica.

Delgado, J.; Gutiérrez, J. (Compiladores) (1994) Métodos y técnicas cualitativas
de Investigacion en las ciencias sociales, Madrid, Espafia. Editorial Sintesis.

Giddens, A.;Bauman, Z.; Luhmann N.; BeckU.(2006) Las consecuencias
perversas de la modernidad. Barcelona. Espafa. Editorial Antrophos.

Jobert, Bruno. (2004) Estado, Sociedad, Politicas Publicas. Santiago de Chile.
LOM Ediciones.

Johansen, O. (2007) Teoria General de los Sistemas Sociales. Santiago de Chile.
Ediciones UCINF.

Luhmann, N. (1996) Introduccién a la Teoria de Sistemas. Lecciones publicadas
por Javier Torres Nafarrate. México. Universidad Iberoamericana.

Luhmann, N. (1997) Teoria Politica del Estado de Bienestar. Madrid, Espafia.
Alianza Editorial.

Luhmann, N. (1998a) Teoria de los sistemas sociales: articulos. México. Editorial
Universidad Iberoamericana.

Luhmann, N. (1998b) Sistemas sociales: lineamientos para una teoria general.
Barcelona, Espafa. Editorial Anthropos.

Luhmann, N. (2005) Organizacion y decision. Autopoiésis, accion y entendimiento
comunicativo. Barcelona, Espafia. Editorial Antrophos.

Luhmann, N. (2007) La sociedad de la Sociedad. México. Editorial Universidad
Iberoamericana.

Luhmann, N.; De Georgi, R. (1998) Teoria de la Sociedad. México. Universidad
Iberoamericana. Triana Editores.

O'Donnell, G. (1984) Apuntes para una teoria del Estado, en Teoria de la
burocracia estatal. Oscar Oszlak (comp.). Buenos Aires, Argentina. Editorial Paidds.

Offe, C. (1994) Contradicciones en el Estado de Bienestar. Madrid, Espafia.
Alianza Editorial. S.A.

Ramirez, A. (2004) El proceso de reforma del Estado y modernizacion de la
gestion publica en Chile: Lecciones, experiencias y aprendizajes (1990-2003).
Madrid, Espafia. Editorial Instituto Nacional de Administracion Publica. Coleccion
Iberoamérica.

141



Rodriguez, D.;Arnold, M. (1992) Sociedad y Teoria de Sistemas. Santiago de
Chile. Editorial Universitaria.

Tomassini, L.;Armijo, M. (2002). Reforma y Modernizacion del Estado.
Experiencias y Desafios. Santiago de Chile. Instituto de Asuntos Publicos,
Universidad de Chile. LOM Ediciones.

Valles, M.A. (2007) Tecnicas Cualitativas de Investigacion Social. Reflexion
Metodoldgica y Practica Profesional. Madrid, Espafia. Editorial Sintesis S.A.

Weber, M. (1964) Economia y Sociedad. México. Fondo de Cultura Economica.

Weber, M. (1972) El politico y el cientifico. Madrid, Espafia. Editorial Alianza.

Tesis

Flores, R. (1997). Consideraciones generales acerca de la modernizacion del
estado, desde una perspectiva antropolégico -organizacional. Tesis Titulo
Antropdlogo Social. Santiago de Chile. Departamento de Antropologia, Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de Chile.

Santibafiez, D. (2000a). Transformacién del Estado y racionalidad econémica: El
caso de la modernizacion de la gestion publica y el impacto de la globalizacion.
Tesis Magister en Ciencias Sociales con mencion en sociologia de la
modernizacion. Santiago de Chile. Departamento de Sociologia, Facultad de
Ciencias Sociales, Universidad de Chile.

Urzua, C.; Sepulveda, P. (2001). Modernizacion del Estado: la perspectiva del
funcionario publico. Tesis Titulo Psicélogo. Santiago de Chile. Departamento de
Psicologia, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Chile.

Documentos de trabajo

Atria R.; Ruiz C. (2009) Politica y transformacion social en América Latina:
descentracion de la accion estatal e ilusion tecnocratica. Centro de Investigacion en
Estructura Social. Nucleo Milenio. Facultad de Ciencias Sociales. Universidad de
Chile.

Atria, R.(2010) La Sociologia Weberiana. Documento de Trabajo Seminario
Modernizacion del Estado. Magister Sociologia de la Modernizacion. Departamento
de Sociologia. Universidad de Chile

Caamairio, E.; Ugarte, J.; Gamonal, S. (2009) A construir un Nuevo Trato
Laboral. Libertad Sindical, el Derecho a Huelga y la Negociacion Colectiva en el
Sector Publico (Convenio N° 151 de la OIT). Santiago. Chile. Fundacién Instituto
de Estudios Laborales (FIEL).

142



Fuentes de Internet

ANEF (1996) Estatutos de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales ANEF.
Santiago. Chile. Recuperado el 5 de Octubre del 2009, del sitio web de la
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF):http://www.anef.cl/portal/index.php/decretosleyes

ANEF (2005)Chile Un Pais de Mayorias. Agrupacion Nacional de Empleados
Fiscales. Santiago, Chile. Recuperado el 5 de Octubre del 2009, del sitio web de la
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF):http://www.anef.cl/portal/index.php/decretosleyes

ANEF (2006a) Compromisos de la Dra. Michelle Bachelet con la ANEF.
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. Santiago, Chile. Recuperado el 11 de
Diciembre del 2009, del sitio web de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF): http://www.anef.cl/portal/

ANEF (2006b) Propuesta para la Negociacion Sectorial ANEF/Gobierno.
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. Santiago. Chile. Recuperado el 11 de
Diciembre del 2009, del sitio web de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF): http://www.anef.cl/portal/

ANEF (2006¢) La ANEF y la Reforma al Sistema Previsional Chileno. Agrupacion
Nacional de Empleados Fiscales. Santiago. Chile. Recuperado el 11 de Diciembre
del 2009, del sitio web de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales (ANEF):
http://www.anef.cl/portal/

ANEF (2009) Carta Abierta a los Candidatos a la Presidencia de la Republica.
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. Santiago. Chile. Recuperado el 11 de
Diciembre del 2009, del sitio web de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF):http://www.anef.cl/portal/

ANEF (2009b) Carta ANEF aPresidenta Michelle BacheletJeria. Agrupacion
Nacional de Empleados Fiscales. Santiago. Chile. Recuperado el 5 de Agosto del
2009, del sitio web de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF):http://www.anef.cl/portal/

ANEF (2010a) Declaracion Puablica. Por mas y mejor Estado, Democracia y
Justicia Social. No da lo mismo quien gobierne Chile. Agrupacion Nacional de
Empleados Fiscales. Santiago. Chile. Recuperado el 5 de Enero del 2010, del sitio
web de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF):http://www.anef.cl/portal/

ANEF (2010b) Discurso de Clausura XIII Asamblea Nacional de la ANEF.
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. Santiago. Chile. Recuperado el 3 de
Mayo del 2010, del sitio web de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF): http://www.anef.cl/portal/

143



ANEF (2010c) Manifiesto y Compromiso: Por la Defensa del Estado de Chile y sus
Trabajadores(as). Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales. Santiago. Chile.
Recuperado el 5 de Agosto del 2010, del sitio web de la Agrupacién Nacional de
Empleados Fiscales (ANEF): http://www.anef.cl/portal/

ANEF (2010d) Pliego Negociacion Colectiva Sectorial 2010. Agrupacion Nacional
de Empleados Fiscales. Santiago. Chile. Recuperado el 30 de Julio del 2010, del
sitio web de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales (ANEF):
http://www.anef.cl/portal/

ANEF (2010e) Carta ANEF al Presidente Sebastian Pifiera Echefiique. Agrupacion
Nacional de Empleados Fiscales. Santiago. Chile. Recuperado el 25 de Agosto del
2010, del sitio web de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales (ANEF):
http://www.anef.cl/portal/

Central Unica de Trabajadores CUT. (2009) Proyecto de reajuste y
Mejoramiento de las condiciones laborales del sector pablico, municipalidades y
universidades estatales. Diciembre 2009 — Noviembre 2010. Santiago. Chile.
Recuperado el 10 de Enero del 2010, del sitio web de la Agrupacion Nacional de
Empleados Fiscales (ANEF): http://www.anef.cl/portal/

Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) (1998)
Una Nueva Gestion Publica para América Latina. Caracas. Venezuela. Recuperado
el 10 de Mayo del 2010, del sitio web del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo
(CLAD):http://www.clad.org/documentos/declaraciones/una-nueva-gestion-publica-
para-america-latina/view

Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) (2003)
Carta Iberoamericana de la Funcion Publica. Aprobada por la VV Conferencia de
Ministros de Administracion Pablica y Reforma del Estado. Santa Cruz de la Sierra.
Bolivia. Recuperado el 10 de Mayo del 2010, del sitio web del Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD):http://www.clad.org/documentos/declaraciones/cartaibero.pdf/view

Consorcio para la Reforma del Estado (2010) Personas en el Estado: hacia un
pais de clase mundial. Edicion Banco Interamericano del Desarrollo (BID).
Recuperado el 10 de Noviembre del 2010, del sitio web del Centro de Politicas
Publicas de la Pontificia Universidad Catdlica de
Chile.http://politicaspublicas.uc.cl/media/publicaciones/pdf/20101108120744.pdf

Corporacion de Estudios para América Latina (CIEPLAN) (2008) Propuesta de
CIEPLAN sobre Reforma del Estado. Santiago. Chile. Recuperado el 3 de Enero del
2010, del sitio web de la Secretaria ejecutiva de la Agenda de Modernizacién del
Estado:http://www.modernizacion.cl/aportes.html

144



Direccién de Presupuestos (DIPRES) (2009) Estadisticas De Recursos humanos
del Sector Publico 1999 — 2008. Ministerio de Hacienda. Grafica LOM. Santiago de
Chile. Recuperado el 8 de Diciembre del 2009, del sitio web de la Direccion de
Presupuestos (DIPRES):http://www.dipres.cl/572/propertyvalue-15676.html

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales. Chile (FLACSO-Chile) (2008)
Hacia un Chile Desarrollado y Competitivo. Santiago. Chile. Recuperado el 3 de
Enero del 2010, del sitio web de la Secretaria ejecutiva de la Agenda de
Modernizacion del Estado: http://www.modernizacion.cl/aportes.html

Fundacién Chile 21 (2008). La iniciativa de Reforma del Estado del Ministro del
Interior Edmundo Pérez Yoma. Una contribucion a la puesta en marcha de la
iniciativa. Santiago. Chile. Recuperado el 3 de Enero del 2010, del sitio web de la
Secretaria ejecutiva de la Agenda de Modernizacién del
Estado:http://www.modernizacion.cl/aportes.html

Fundacién Jaime Guzman; Instituto Libertad; Libertad y Desarrollo (2008).
Un Mejor Estado para Todos. Santiago. Chile. Recuperado el 3 de Enero del 2010,
del sitio web de la Secretaria ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado:
http://www.modernizacion.cl/aportes.html

Ley 19.296 (1994) Establece Normas Sobre Asociaciones de Funcionarios de la
Administracion del Estado. Recuperado el 5 de Octubre del 2009, del sitio web de la
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF):http://www.anef.cl/portal/index.php/decretosleyes

Ley 19.882. (2003) Regula Nueva Politica de Personal a los funcionarios publicos
que indica. Recuperado el 5 de Octubre del 2009, del sitio web de la Agrupacion
Nacional de Empleados Fiscales
(ANEF):http://www.anef.cl/portal/index.php/decretosleyes

Ley 18.834. (2005) Estatuto Administrativo. Recuperado el 5 de Octubre del 2009,
del sitio web de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales (ANEF):
http://www.anef.cl/portal/index.php/decretosleyes

Ley 20.212. (2007) Historia de la ley que modifica la ley N° 19.553, 19.882 y otros
cuerpos legales, con el objeto de incentivar desempefio de funcionarios publicos
ANEF. Recuperado el 5 de Octubre del 2009, del sitio web de la Agrupacion
Nacional de Empleados Fiscales (ANEF):
http://www.anef.cl/portal/index.php/decretosleyes

Marshall, J.;Waissbluth, M. (2007) Reforma del Estado en Chile: Una
Oportunidad. Serie En Foco. Corporacion Expansiva. Santiago. Chile. Recuperado
el 3 de Enero del 2010, del sitio web de la Corporacion Expansiva:
http://www.expansiva.cl/publicaciones/en_foco/detalle.tpl?iddocumento=27112007
110642

145



Ministerio Secretaria General de la Presidencia (2000) Protocolo de Acuerdos
entre la ANEF sobre el Proyecto de Reforma y Modernizacion del Estado. Santiago.
Chile. Recuperado el 20 de Octubre del 2009, del sitio web de la Asociacion
Nacional de Funcionarios de la Direccién de Bibliotecas, Archivos y Museos
(ANFUDIBAM):http://www.anfudibam.cl/leyes/Acuerdos%20Anef-
Gobierno%202000.pdf

Ministerio Secretaria General de Gobierno (2010) La Agenda de Modernizacién
del Estado del Presidente Sebastian Pifiera. Recuperado el 15 de Septiembre del
2010, del sitio web del Ministerio Secretaria General de la Presidencia:
http://www.minsegpres.gob.cl/portal/noticias/2010-09/id 1284390193414

Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) (1978) Convenio N° 151 sobre las
relaciones de trabajo en la Administracion Publica. Recuperado el 6 de Octubre del
2010, del sitio web de la Organizacion Internacional del Trabajo.
http://www.ilo.org/ilolex/cgi-lex/convds.pl?C151

Santibafiez, D. (2000b). Estrategia de Modernizacion de la Gestion Publica: El
Paradigma de la Racionalidad Economica y la Semantica de la Eficiencia. Revista
MAD. No.3. Recuperado el 10 de Diciembre del 2009, del sitio web de la Facultad
de Ciencias Sociales de la Universidad de
Chile:http://www.facso.uchile.cl/publicaciones/mad/03/paper06.htm

Saravia, E. (1997)Seminario sobre la situacion laboral del personal de la
administracion publica en los paises de América Latina. Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD); Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD); Comision Presidencial para la Reforma del Estado. Santo
Domingo. Republica Dominicana. Recuperado el 4 de Abril del 2010, del sitio web
del Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD):http://www.clad.org/documentos/otros-documentos/seminario-sobre-la-
situacion-laboral-del-personal-de-la-administracion-publica-en-los-paises-de-
america-latina

Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion (2008) Un mejor Estado.
Agenda de Modernizacion 2008-2010. Ministerio del Interior. Gobierno de Chile.
Recuperado el 25 de Junio del 2009, del sitio web de la Secretaria ejecutiva de la
Agenda de Modernizacion del
Estado:http://www.modernizacion.cl/filesapp/Libro%20AGENDA%20MODERNIZ
ACION%20pags%201-90.pdf

Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion (2009) Agenda de
Modernizacion del Estado de Chile. XXXIII Reunion nacional Comité de
Informatica de la Administracion Publica Estatal y Municipal (CIAPEM). Pachuca.
Hidalgo. México. Recuperado el 23 de Enero del 2010, del sitio web de la Secretaria
ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del
Estado:http://www.modernizacion.cl/PPT_Presentacion_E.html

146



Valdés, S. (2001) Reforma del Estado: primero los Altos Directivos. Recuperado el
5 de Septiembre del 2010, del sitio web del Centro de Estudios Publicos:
http://www.cepchile.cl/dms/lang_1/doc_2974.html

Waissbluth, M. (2006) La reforma del Estado en Chile 1990-2005. De la
Confrontacion al Consenso. Departamento de Ingenieria Industrial. Facultad de
Ciencias Fisicas y Matematicas. Universidad de Chile. Recuperado el 14 de Marzo
del 2010, del sitio web del Consorcio para la Reforma del Estado:
http://www.reformadelestado.cl/media/biblioteca/Reforma_Estado_en_Chile 1990

2005.pdf

147



ANEXOS
ANEXO I. MARCO METODOLOGICO

La presente investigacion, titulada “Racionalidad y Contradiccion: el conflicto
ANEF-Gobierno en la modernizacién de la gestion del funcionariado publico”
representa una investigacion de caracter cualitativo constructivista la cual obtiene su
orientacion a partir de una metodologia de segundo orden, para asi distinguir los
esquemas de observaciones derivados de las racionalidades de los representantes de la
Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales y de los representantes gubernamentales
vinculados a la dltima Agenda de Modernizacion del Estado chileno; en torno a las
relaciones laborales al interior de la administracién estatal y las tensiones o conflictos -
expresados en paralizaciones y movilizaciones- derivadas por el desarrollo del modelo
gerencial para la modernizacion en la gestion del funcionariado publico.

La primera aproximacion a la pregunta de investigacion se basé en una primera
fuente de problema investigable (Valles. 2007: 84), desprendida de la propia
experiencia profesional y personal al interior de una institucion estatal en calidad de
funcionario puablico; donde por medio de la interaccion con dirigentes de diferentes
asociaciones de funcionarios, junto con ser testigo durante los ultimos cuatro afios de
diversas movilizaciones, paralizaciones y manifestaciones de rechazo convocados a
nivel sectorial e institucional por diferentes asociaciones de funcionarios, asi como
paralizaciones a nivel nacional convocadas por la Agrupacion Nacional de Empleados
Fiscales (ANEF); llevaron inicialmente a plantear esta investigacion a partir de una
pregunta generica, a saber: ;Queé esta a la base de la confrontacion de observaciones, en
torno a las transformacién de las condiciones laborales al interior del sector publico, que
ha dado paso a la expresion de dichas manifestaciones de rechazo?.

Posteriormente, al haber profundizado la tematica de estudio por medio de la
lectura de material escrito, tanto técnico como no técnico (Valles. 2007), y al haber
realizado la revision teorica vinculante, se evidencid la pertinencia de considerar los
conceptos de racionalidad, contradiccion y conflicto;para asi abordar los criterios
especificos y excluyentes con que -tanto los representantes de la ANEF como del
gobierno- han observado el despliegue de los mecanismos para la modernizacion de la
gestién del Estado en general, y del funcionariado en particular. Esto involucrd acotar el
ambito de nuestra investigacion, de manera de reformular nuestra interrogante directriz
sobre: ¢Cual es la dinamica del conflicto existente entre la ANEF y el gobierno?,
obligando a su vez a interrogar las condiciones de las contradicciones subyacentes a
dichas expresiones de conflicto.

El haber construido -a partir de nuestra pregunta de investigacién- como objeto
de estudio el estudio y la dindmica que este posee, se debid al hecho que dicho objeto de
estudio (el conflicto y su dinamica) es la contraposicion de comunicaciones manifiestas
y latentes que se ubican en el plano medular del proceso de modernizacion de las
relaciones laborales en la administracion publica chilena en la actualidad. En donde sus
expresiones de conflicto -paralizaciones, manifestaciones, protestas-, han revelado un
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dinamismo particular durante los dltimos afios, el cual determina una oscilacion entre
los grados de conflicto y las posibilidades de condicionabilidad -o convergencia-.

En este sentido, al circunscribir como objeto de nuestra investigacion el
fendmeno del conflicto y su dindmica, podemos comprenderlo como un fendmeno
constituido por comunicaciones (Luhmann, N.1998b, 2007), las cuales utilizan como
recurso la contradiccion de la cual derivan el conflicto. Siendo esta perspectiva,
relevante para el abordaje metodoldgico - analitico desarrollado (Metodologia de
observacion de segundo orden y Analisis de Contenido).

Asi, esta pregunta de investigacion -vinculada con el objeto de estudio-, al ser
abordada a través de la metodologia de observacion de segundo orden, orienta el foco
de observacion sobre las descripciones indicadas tanto por los dirigentes gremiales de la
ANEF como por los representantes gubernamentales de la actual Agenda de
Modernizacion del Estado 2008 — 2010, deslindandose otras preguntas directamente
vinculadas tales como: ¢Cuéales son los criterios de racionalidad sobre los cuales la
ANEF ha planteado sus demandas y propuestas de la ANEF ante las recientes
administraciones gubernamentales?, ;Cuéles son los criterios de racionalidad sobre los
cuales las administraciones gubernamentales han desarrollado el proceso de
modernizacion en la gestion del Estado chileno, en particular lo que atafie al
funcionariado publico?, ;Coémo es observado por ambos actores la relacion existente
entre los representantes gremiales del sector puablico y sus contrapartes
gubernamentales?, ;Que implicancia tiene dicha relacion en el éxito/fracaso de la
aceptabilidad que tengan los mecanismos de gestion del modelo desarrollado en Chile?.
Todas interrogantes que adquieren su relevancia dada la innegable “evolucion del
funcionariado moderno, que se va convirtiendo en un conjunto de trabajadores
intelectuales altamente especializados mediante una larga preparacion y con un honor
estamental muy desarrollado, cuyo valor supremo es la integridad. Sin este
funcionariado se cercenaria sobre nosotros el riesgo de una terrible corrupcion y una
incompetencia generalizada, e incluso se verian amenazadas las realizaciones técnicas
del aparato estatal, cuya importancia para la economia aumenta continuamente y
aumentara atin mas gracias a la creciente socializacion” (Weber, M. 1972:101).

Desde estas interrogantes principales, las que conjugadas con sus tematicas
especificas; se obtiene una orientacién hacia los esquemas de observaciones particulares
cuya confrontacion ha suscitado un conflicto -expresado a través de paros y
movilizaciones- cuyo aumento e incertidumbre han adquirido gravitancia en el debate
politico-publico en la actualidad. Asi, seguimos la premisa de que a la base de la
dindmica de conflicto expresada por la ANEF, se confrontan racionalidades disimiles
que pugnan por el control de la gestion del funcionariado publico, en tanto recurso de la
administracion estatal; lo que a su vez lleva a debatir en torno a los limites inobservados
por el modelo de modernizacion de la gestion del Estado que ha sido impulsado por las
administraciones gubernamentales hasta la fecha, poniendo sobre relieve el papel que
juega una cultura laboral socio-histéricamente configurada en el funcionariado publico
y sus gremios representantes.
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Para sustentar dicha premisa, planteamos como via de acceso a las
condicionantes culturales contrapuestas en este dominio sociocultural particular, la
orientacion de nuestra Optica a las observaciones/descripciones de los propios actores
sociales involucrados, ya que al identificar sus distinciones (por medio de la
observacion de sus observaciones) se posibilita identificar y analizar los rasgos
culturales que orientan a dichas observaciones -y a su vez- a las formas con que estos
elaboran (y participan) en el proceso de modernizacién en la gestion del funcionariado
estatal chileno, determinando un umbral de conflicto/consenso particular que
imposibilita/posibilita dicho proceso de transformacion.

El andlisis de dichos rasgos socio-culturales confrontados en el ambito pablico-
estatal de nuestro pais; permite vincularlos con las formas especificas con que dichas
observaciones han evaluado la transformacion de las relaciones laborales en el sector
publico; entendiendo dichos rasgos culturales como sistemas de distinciones que
orientan las observaciones de los individuos; y cuya pugna han derivado en
contradicciones que han alimentado la dindmica de conflicto, objeto de nuestra
investigacion.

1. OBJETIVOS
Objetivo general:

Identificar y caracterizar la dinamica de conflicto existente entre la ANEF y el gobierno
para proveer informacién empirica que pueda orientar la generacion de mecanismos
comprensibles y aplicables al abordaje de las observaciones confrontadas en el marco
de un proceso de modernizacion de la gestion gubernamental.

Obijetivos especificos:

1. Identificar y caracterizar los criterios de racionalidad a la base de las distinciones
ejercidas por los representantes de la Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales en
torno a sus demandas y propuestas para la modernizacion de la gestién del
funcionariado publico al interior de la administracion estatal.

2. Identificar y caracterizar los criterios de racionalidad a la base de las distinciones
ejercidas por los representantes gubernamentales para observar los mecanismos
desarrollados por el modelo de modernizacion de la gestion del funcionariado publico al
interior de la administracion estatal.

3. Identificar y caracterizar la confrontacion de ambos criterios de racionalidad, a
la base de la dinamica de conflicto que se ha expresado a través de las paralizaciones y
movilizaciones convocadas por la ANEF en rechazo a las acciones gubernamentales en
el marco del desarrollo del modelo de modernizacion de la gestion del funcionariado
publico en la administracion estatal.
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2. TIPO DE ESTUDIO

La presente investigacion es de caracter analitico, dado que pretende abordar -
desde una dimensién analitica- las observaciones contrapuestas de los actores sociales
interrelacionados en la gestion del funcionariado publico en la administracion del
Estado. Para dicho proposito, y procurando la concordancia con los objetivos y
fundamentos sostenidos, se desarroll6 este estudio con un cardcter cualitativo-
constructivista, basandose en un programa de observacion de segundo orden, acogiendo
la posibilidad de distinguir los rasgos culturales de los representantes gremiales del
sector publico y gubernamentales en torno al proceso de modernizacién del Estado
chileno, por medio de la observacion que ellos realizan sobre las descripciones tanto a si
mismos -en tanto gremio del sector publico y representantes gubernamentales- como a
las transformaciones que ha tenido la gestion del funcionariado publico en el marco del
modelo de modernizacion del Estado desarrollado en Chile, favoreciendo el proceso de
“describir - registrar/inscribir — una cultura a partir de las categorias descriptivas de sus
descriptores” (Arnold, M. 1998: 5).

Ello, en consonancia con los objetivos declarados, nos hace abandonar la
pretension de aproximarnos al fendmeno desde una perspectiva tradicional orientada a
“objetos”, reconociendo la imposibilidad de lograr un conocimiento objetivo que
represente una realidad abordada. Dado esto, nuestro enfoque cualitativo-constructivista
obliga a “observar observadores que en su operar (en sus observaciones) construyen los
mundos en los que se desenvuelven” (Arnold, M. 1998: 3), siendo precisamente las
distinciones desde la cual se despliegan dichas observaciones el lugar de la racionalidad
(Luhmann, N.1998b), imposibilitando hablar de una “Unica” realidad ya que esta
dependerd del observador que determinara tal o cual conducta como racional/no
racional (Luhmann, N.1998b), develando con ello los rasgos socioculturales a la base de
dicha construccidn de realidad.

De este modo, es la investigacion cualitativa-constructivista la que brinda
herramientas adecuadas para dar cuenta con mayor profundidad las caracteristicas
subyacentes al fendmeno de conflicto que hemos abordado, asi como sus procesos
constituyentes que como hemos indicado, obedece a la confrontacion de descripciones
representadas por la expresion linglistica y contingente de sus propias observaciones.
Teniendo como corolario que operaciones tales como indicar, conocer o actuar referiran
a la fijacion de “una forma, con la consecuencia de que se instaura una diferencia”
(Luhmann, N. De Georgi, R. 1998. 6), las cuales al confrontarse de manera
contradictoria en un mismo ambito publico-estatal, configuran una dindmica de
conflicto que ha sido expresada en torno al desarrollo de la estrategia de modernizacién
de la gestion estatal, particularmente aquellas expresiones manifestadas por las
asociaciones funcionarias presentes en su brazo burocratico.

En consideracion a ello, pretendemos identificar los rasgos culturales de las
observaciones -gremiales y gubernamentales- bajo el entendido que dichas
observaciones necesariamente implican operaciones de seleccion que distinguen ciertas

151



cosas (y no otras), las cuales estan erigidas por dispositivos orientadores particulares
que han permitido probabilizarlas. Dichos dispositivos orientadores los entenderemos
como criterios de racionalidad confluyentes en una administracion estatal en proceso de
modernizacion de su gestion, por lo que la mutua supresion de sus operaciones de
seleccidn ha configurado un sistema de conflicto autdnomo y de resolucion incierta.

Por ende, apostamos a la generacién de un mapa mas amplio y comprehensivo
del sentido brindado por los participantes de este fendmeno en un dominio sociocultural
representado por un aparato burocratico-estatal en proceso de modernizacion, en el cual
ha coexistido un entramado de conocimientos, creencias, valores, cogniciones y formas
de interaccion. Dada esta complejidad, la metodologia de observacién de segundo orden
nos permite observar “proceso dindmicos en mutua afectacion, es decir, redes de
retroalimentaciones de observaciones que se sostienen unas a otras” (Arnold, M. 1998:
5), cuyo sostenimiento, ha posibilitado la generacion y mantenimiento del conflicto y
sus expresiones sefialadas.

3. DISENO DE LA INVESTIGACION

En concordancia con el tipo de estudio descrito para esta investigacion, el disefio
escogido es de caracter cualitativo, acogiendo a lo expresado por los autores Kirk y
Miller (1986, en Valles. 2007: 21), quienes indican que “la investigacion cualitativa es
un fendbmeno empirico, localizado socialmente, definido por su propia historia, no
simplemente una bolsa residual conteniendo todas las cosas que son “no cuantitativas”.
Lo cual ofrece una aproximacion mas adecuada al fendmeno de nuestro estudio, en
tanto aborda la complejidad del mismo atendiendo a las particularidades que posee su
localizacion especifica al interior de la administracion estatal chilena, definida por un
devenir historico particular y determinada en la actualidad por el desarrollo de un
proceso de modernizacion caracterizado como “reformas de segunda generacion”.

Por ende, y directamente vinculado con el programa de observacion de segundo
orden, este estudio se desarrolla desde un marco tedrico articulado por las herramientas
conceptuales brindadas por la Teoria General de Sistemas Sociales desarrolladas por el
sociélogo aleman NiklasLuhmann.

En lo referente al disefio del proyecto, y atendiendo a la amplitud de enfoques
por los cuales puede ser abordado la temética del Estado y su proceso de modernizacion
tanto en Latinoamérica como en Chile, en el presente estudio se ha optado por un disefio
mas proximo al polo del disefio proyectado (Valles. 2007: 77), adscribiéndose al hecho
de disponer un plazo determinado para ser desarrollado; junto con la disposicién de
conocimientos tedricos y profesionales previos que permiten orientar la investigacion de
acuerdo a la perspectiva tedrica sefialada.

Asimismo, este estudio posee un disefio de caracter no experimental, dado que
no hubo una manipulacion a priori de las variables, sino que en concordancia con
nuestro programa de observacion, se busca la observacion de los fendmenos tal como
ellos se expresan en su contexto sociocultural natural, para desde ahi proceder a su
posterior analisis.
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Posee asimismo un caracter transversal en su desarrollo, dado que recopila
como antecedentes el desarrollo reciente que han tenido los procesos de reforma y
modernizacion del Estado en Chile, haciendo un paralelo de dicho proceso con el
vinculo y participacion que han tenido las asociaciones de funcionarios y la ANEF
durante este proceso. Pero restringimos la produccion de datos de informacion a
aquellos expresados durante los afios 2008 a 2010, dado que es el periodo que
comprende la mas reciente Agenda gubernamental de Modernizacion del Estado y en el
cual se ha advertido el aumento de las expresiones de la dinamica de conflicto,
protagonizadas por las distintas asociaciones de funcionarios en particular y de la ANEF
en general.

4. TECNICAS DE PRODUCCION DE DATOS.

Resguardando la coherencia del disefio de la investigacion, y privilegiando
aquellas metodologias recomendadas para el uso del programa de observacion de
segundo orden, las fuentes de informacion son de caracter primario, las cuales se
aplican en el desarrollo de la investigacion segun el siguiente orden:

A. Técnicas de lectura y documentacion: Donde el analisis documental se centrd en
aquellos registros textuales emanados por los actores sociales significativos en el
fendmeno social abordado -a saber- tanto las declaraciones de la Agrupacion Nacional
de Empleados Fiscales como los entregados por los organismos coordinadores y
colaboradores del desarrollo de la Agenda de Modernizacion del Estado. Todos ellos
emanados de acuerdo al caracter transversal de nuestro estudio, es decir, al periodo
correspondiente entre los afios 2008 al 2010.

B. Entrevistas en profundidad: Para lo cual, de los tipos de entrevistas definidos por
Patton (en Valles. 2007: 180), privilegiamos el uso de entrevistas basadas en un guion,
caracterizada “por la preparacion de un guion de temas a tratar (y por tener la libertad el
entrevistador para ordenar y formular las preguntas, a lo largo del encuentro de la
entrevista)” (Valles. 2007:180). El guion pudo ser definido a partir de las teméticas
presentes en los &mbitos de problematizacion seleccionados a partir de los documentos
revisados en el analisis documental.

C. Entrevista a informante clave: Se realizé una entrevista a un experto en la materia
abordada, en el sentido expresado por Dexter (1970, en Valles. 2007) de forma de
permitir “que el entrevistado introduzca en medida considerable (...) sus nociones de lo
que considera relevante, en lugar de depender de las nociones del investigador sobre
relevancia. De este modo, se vinculan dichas nociones con los objetivos del estudio, de
modo de enriquecer los analisis preliminares con la experticia e informacion de esta
elite especifica” (Valles. 2007: 188).

La inclinacion por estas dos Ultimas estrategias -representativas de las técnicas
de entrevistas en profundidad- se vincula con la necesaria flexibilidad demandada en un
estudio cualitativo; obteniendo una amplia riqueza informativa, contextualizada y
personalizada; la posibilidad de indagar por derroteros no previstos a traves del analisis
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documental, asi como la accesibilidad a informacion de dificil observaciéon y por la
propia comodidad e intimidad de los informantes.

Asimismo, la intencion de combinar estar estrategias con una estrategia de
analisis documental, se baso en la posibilidad de complementar el uso tanto de fuentes
escritas como las orales; considerando tanto las ventajas e inconvenientes que posee la
estrategia del analisis documental (Ventajas: bajo coste, no reactividad, exclusividad,
historicidad. Desventajas: selectividad, caracter secundario, maltiple interpretatividad y
criticas etnometodologicas)(Valles. 2007), asi como las ventajas e inconvenientes de la
estrategia de las entrevistas (Ventajas: riqueza informativa, posibilidad de indagacion,
flexibilidad, contrapunto cualitativo-cuantitativo, accesibilidad y comodidad.
Desventajas: tiempo, reactividad)(Valles. 2007). A ello se suma el hecho de que las
fuentes escritas utilizadas evidencian lo institucionalmente legitimado en el subsistema
especifico abordado (subsistema politico-administrativo); mientas que las fuentes orales
representan una fuente de informacion de caracter mas contingente y dinamica,
evidenciando la manera en que es reconstituida o reactualizada la enunciacion
institucional.

Finalmente, las entrevistas realizadas fueron grabadas y transcritas de forma de
permitir su lectura tanto a nivel de casos como de manera transversal, apuntando a una
saturacion de los enunciados emanados por los distintos informantes, de acuerdo a los
ambitos de problematizacion definidos.

4.1  Criterios de seleccion y matriz muestral

La muestra de nuestro estudio obedece a un tipo no probabilistico, debido a que se
aplicaron criterios intencionales en la definicion del muestreo, de forma de poder
obtener la informacion requerida segun los objetivos declarados por el estudio, teniendo
presente que una investigacion que utiliza como programa la observacion de segundo
orden demanda un “muestreo estructural intencional para seleccionar los interpelados o
informantes claves” (Arnold, M. 1998: 5), delimitando asimismo las cotas de aportacion
en los ambitos de problematizacion presentados. De esta forma, los criterios de
seleccion vinculados con las técnicas de produccion de datos, fueron los siguientes:

Criterios muestra andlisis documental:

A En primer lugar, se establecieron los siguientes criterios de seleccion en lo que
respecta a la técnica de analisis documental, con el propdsito de recabar informacion
que aporte tanto a la posterior definicion de los criterios de la seleccion muestral de los
actores sociales involucrados; como a la elaboracion de argumentos tematicos para el
desarrollo de las entrevistas a aplicarse con dichos actores sociales relevantes:

e Documentos oficiales (pliegos, manifiestos, proclamas) emitidos por la
Agrupacion Nacional de empleados Fiscales de Chile, desde el afio 2008 hasta
Julio del afio 2010.
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e Documentos y presentaciones de la Agenda de Modernizacion del Estado de
Chile, para el periodo 2008 a 2010, emitidos por la Secretaria Ejecutiva de
Modernizacion del Estado de Chile.

B. Posteriormente, el trabajo de investigacion fue realizado con una muestra de tipo
no probabilistico, dado el uso de criterios intencionales para la seleccién de los sujetos
de investigacion y la informacién requerida por la misma.

Criterios muestra de informantes:

e Participacion en organizaciones sindicales del sector publico: Dirigentes/
representantes de Asociaciones de Funcionarios de Instituciones del Estado y/o
miembros del Directorio Nacional de la Agrupacion Nacional de Empleados
Fiscales de Chile.

e Participacion en el disefio, coordinacion y evaluacion de las iniciativas
desarrolladas en la Agenda de Modernizacion del Estado 2008 - 2010:
Miembros/asesores de la Secretaria Ejecutiva de Modernizacion del Estado y/o
representantes gubernamentales en las mesas de negociacién con los gremios del
sector publico durante el periodo 2008 — 2010.

Pertenencia Calidad de representacion

Agrupacion Nacional de | Miembros del Directorio Nacional: 4.
Empleados Fiscales.

Matriz
muestral
informantes Miembros de la Secretaria Ejecutiva de la
clave: 8 Agenda de Modernizacion del Estado: 3
Agenda de
Modernizacién del
Estado 2008 — 2010 Repre§en_t§1ntes gu_befrllamenta'les en mesa de
negociacion Asociacion gremial del sector
publico: 1
C. Finalmente, se considera la realizacion de entrevista a experto, identificado por

su aporte en tanto informante clave. Los criterios para la definicion de la matriz
muestral fueron los siguientes:

Criterios de seleccion de informante clave:

e Experiencia profesional/académica: trabajando en organismos estatales y/o
civiles, Instituciones Académicas o Centros de Estudios que aborden dmbitos
relacionados con modernizacion del Estado y sector publico.

155



e Conocimientos tedricos y précticos relevantes para la investigacion,
considerandose dichos conocimientos referentes a: Politicas Publicas, Teoria del
Estado, Teoria de la Modernizacion.

Con el propdsito de prevenir sesgos debidos a una focalizacion demasiado
especifica, el informante experto debe poseer conocimientos referidos a las distintas
areas sefialadas. Asi, en funcion de los criterios sefialados, fue seleccionado 1 experto,
debido a su cabal cumplimiento de los criterios de seleccién sefialados.

A partir de estas técnicas de produccién de datos, optamos por la estrategia de la
triangulacion, combinando las estrategias de analisis de documentos, las entrevistas en
profundidad con los informantes seleccionados y la entrevista con el experto, para
obtener un producto que posea nuestro propio sello en coherencia con la
problematizacion explicitada (Valles. 2007: 100), y con ello, exponer las observaciones
en confrontacion en el contexto socio laboral de modernizacion en la gestion del Estado
y del funcionariado publico.

4.2 Pauta de entrevista

Para esta investigacion, el guion o pauta de entrevista utilizada tuvo un formato
semiestructurado, de manera de favorecer la produccion de informacién de acuerdo a las
areas de problematizacion relevantes para los objetivos del estudio, pero disponiendo de
la flexibilidad necesaria para favorecer la inclusion de informacion relevante que no
hubiera sido advertida con anterioridad. Esto bajo el supuesto que -a través de dichos
relatos y descripciones acerca de las recientes iniciativas de modernizacion en el
Estado- puedan abordarse los esquemas de observacion con los que los observadores
puedan explicar la realidad social en la que estan inmersos, tanto como contexto-socio
laboral relevante, como vinculo conflictual.

Es asi que, en consideracién de los &mbitos de problematizacion y sus tematicas

respectivas, el guion de pauta para las entrevistas, se estructuro a partir de los siguientes
elementos:
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AMBITOS DE

. ] i
N PROBLEMATIZACION TEMATICAS
) Flexibilidad Laboral.
1 Relacion Laboral/contractual : :Er]sizg}:;/doas dpl(;Lgre;Ie mpeno.
en el sector publico. ) '
P o Trabajo decente.
o Mecanismos de Incentivo al retiro.
Prevision Laboral en el * Bono post-laboral.
2 sector pablico o Dafio previsional.
' o Reforma previsional.
. Gerente Publico.
Agente articulador de la * . lta Direccién Pabli
3 | modernizacion en la gestion ° Sistema A ta_ D|re_c0|on Publica.
del Estado en Chile o Carrera funcionaria.
' o Participacion funcionaria.
Espacios de negociacién en o Negociacion Colectiva en el sector
4 - publico.
el sector publico. -
P o Derecho a Huelga en el sector publico.

En lo referente a las entrevistas realizadas para el caso del informante experto,
seleccionado tanto por sus conocimientos tedricos como aplicados, la orientacion fue a
partir de las siguientes areas tematicas:

Ne° AREA TEMATICA

1 Caracteristicas y condiciones del proceso de modernizacion en la gestion del
Estado en Chile.

2 | Caracteristicas y condiciones del trabajo en el sector publico en Chile.
Caracteristicas y condiciones de las relaciones laborales entre gobierno y las

3 | asociaciones de funcionarios del Estado, vinculadas a las iniciativas impulsadas

por la actual Agenda de Modernizacion del Estado en Chile.

Caracteristicas de la dinamica de conflicto entre los trabajadores del sector

publico y el proceso de Modernizacién en la gestion del Estado en Chile.

La informacion producida en las entrevistas fue registrada en audio y
posteriormente transcrita para proceder al analisis del contenido de la misma.

5. ANALISIS DE LA INFORMACION

El andlisis de la informacion recopilada, tanto a nivel de los documentos
revisados como de las entrevistas transcritas, se efectud en consideracion de su riqueza
comunicacional como por representar procesos de comunicacion vinculantes en un
mismo contexto socio-laboral. Es decir, estas comunicaciones relacionan “varios sujetos
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personalmente diferentes: el sujeto o sujetos productores del texto, y el sujeto o sujetos
a los que ese texto va dirigido” (Delgado, J. y Gutiérrez, J. 1994: 182), por lo que a
través de ellas se nos posibilita observar las observaciones reciprocas que actualmente
establecen tanto los representantes gremiales como gubernamentales.

Nuestro analisis,orientado a las comunicaciones subyacentes al texto, permitio
organizar los efectos de sentido de las mismas, observando e identificando las
distinciones y posibilidades de observacion que ellos hacen tanto sobre si mismos como
de sus contrapartes, siendo una relacién recursivamente reflexiva ya que el sujeto -en
tanto actor social- productor de un texto determinado se refleja tanto el mismo como la
imagen del actor social al cual se dirige; pudiendo inclusive distinguir la imagen que a
su juicio este actor social tiene de el mismo como actor social relevante de la
comunicacion (Delgado, J. y Gutiérrez, J. 1994). Dejando entrever -acorde a los
propdsitos de nuestra investigacion- las observaciones de las cuales se despliegan las
comunicaciones entre estos participes interdependientes al interior de la administracién
del Estado chileno.

Al considerar la nocién de actores sociales en el ejercicio de observacion,
podemos vincularlo directamente con el concepto de racionalidad desarrollado a lo
largo de la investigacion(Luhmann, N.2007; Weber, M.1964). Dado que estos actores
sociales -tanto representantes gubernamentales como gremiales-, participan a través de
la adopcién de ciertos roles al interior de un subsistema especifico -tal como lo
representa el subsistema politico administrativo chileno- ; a través del cual se acopla la
racionalidad y los criterios de racionalidad derivados en el subsistema en el cual
participan. Por lo tanto, el abordaje a los esquemas de observacion de dichos actores
sociales -posibilitado por el programa de observacion de segundo orden-; representa un
abordaje metodologico viable para identificar los criterios de racionalidad
predominantes o caracteristicos de un subsistema particular, asi como la manera en que
esta racionalidad se “reconstruye” a partir de las distinciones y operaciones de los
propios actores. Por ende, la dindmica de conflicto identificada como objeto de nuestra
investigacion, permite observar la confrontacion entre racionalidades especificas en
determinados ambitos de problematizacion al interior del subsistema en que se aloja.

Con esta perspectiva, mantenemos una pauta conectora entre los ambitos de
problematizacion seleccionados, las tematicas que los constituyen y los objetivos
declarados por la investigacion; a partir de las dimensiones comunicativas empleadas
por las expresiones de los informantes, en tanto registro expresivo de la racionalidad del
actor social autor de las mismas (Delgado, J. y Gutiérrez, J. 1994).

5.1 Procedimiento de Andlisis

La informacion expresada en las entrevistas realizadas, fue registrada en audio
para posteriormente ser transcrita y analizada como texto escrito. Para este paso, se
procedi6 a la sistematizacion de los datos textuales utilizando como soporte el software
Atlas. Ti. 5.0 como via para ordenar, seleccionar y luego codificar la informacion en
unidades con significado compartido, derivados tanto del enfoque teérico como de los
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ambitos de problematizacion que configuraron el guion de las entrevistas. Finalmente,
el andlisis interpretativo, procur6 vincular la informacion codificada y sistematizada
junto con el corpus tedrico articulado para la investigacion y los antecedentes relativos
al contexto especifico en el que se sitlan los informantes.

La decision de utilizar el software Atlas. Ti 5.0., se basd en su capacidad para
apoyar la sistematizacién de los textos abordados, junto con desarrollar una estrategia
de observacion de los mismos a partir de la metodologia de observacién de segundo
orden, en tanto permite:

e Una definicion flexible de codigos, pudiendo establecer codigos concebidos de
manera a priori de acuerdo a la propuesta conceptual inicial, asi como codigos
emergentes a partir de los textos analizados.

e Buscar las asociaciones de significados entre cddigos que no hayan evidenciado
en primera instancia, esto al facilitar la busqueda y reconsideracion de las
distintas citas textuales asociadas a un cddigo determinado, evidenciandose
consistencias o divergencias respecto a otros codigos definidos.

e Sistematizar y complejizar las matrices de significados que estan asociados a los
codigos, pudiendo diferenciarse matices plausibles en cada codigo de acuerdo a
su posicién con el discurso global en analisis, conllevando a establecer la
relacion entre los cddigos como contradictoria o convergente con otros codigos
o dimensiones discursivas de los actores sociales considerados.

e Definir las relaciones existentes tanto entre los codigos como entre las familias
de cddigo, de manera de que su significado pueda ser localizable en un
entramado discursivo que brinde una contextualizacién de las premisas
descriptivas frente a una temética especifica.

e Realizar una comparacion entre los registros expresivos de los informantes, en
base a una red de cddigos, pudiéndose establecer puntos de confluencia y
resaltar las diferencias tanto en su relacion con el cédigo especifico como a la
forma en que su discurso se vincula con otros codigos de los textos analizados.

Dadas estas posibilidades, las herramientas proporcionadas por el software
brindan favorables desarrollos al analisis, abordando la complejidad de los discursos,
localizando relaciones entre sus partes componentes y finalmente brindando mayor
rigurosidad en la identificacion de las distinciones que utilizan los observadores para
otorgarle un significado a su realidad circundante.

Articulando la presentacion de técnicas de produccion de datos, junto con los
criterios de seleccion muestral, describimos a continuacion los pasos principales del
proceso de analisis efectuado:

A Lectura de entrevistas y seleccion de citas: donde el primer tratamiento dado a la
informacion, residio tanto en la revision de las entrevistas transcritas, asi como su atenta
lectura para la seleccion de las citas relevantes, de acuerdo a los a&mbitos de
problematizacion declarados, y sus tematicas vinculantes..
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B. Primera codificacion: Al estar definidas las citas de mayor relevancia, estas
fueron agrupadas para la conformacion de cddigos unificados en torno a su
problematica especifica.

C. Re-lectura y segunda codificacion: habiendo codificado todas las citas
seleccionadas en una primera instancia, se procedié a realizar una recodificacion de
manera tal que los codigos y sus citas correspondientes, pudieran ser revisadas de
acuerdo a los ambitos de problematizacion previamente definidos en la construccion del
problema de investigacion y posterior disefio de las pauta de entrevistas basadas en un
guion. De este modo, la mayor parte de los codigos obtenidos, pudieron ser asociados a
problematicas predefinidas, mientras que otros hicieron emerger nuevos analisis. Esta
categorizacion de los codigos representd la guia del analisis posterior en la
investigacion que permitio exponer las confluencias y diferencias posibles de apreciar,
entendiéndolos como representantes de aspectos textuales heterogéneos.

D. Creacion y utilizacion de ambitos y familias para analisis de informacion: Al
haber procedido a definir los &mbitos de problematizacion y habiendo realizado las
recodificaciones y posterior asignacion de los codigos a las distintas tematicas, se
construyeron familias de codigos en las cuales se incluyeron todos aquellos codigos
vinculados a cada ambito respectivo.

E. Elaboracion de redes de trabajo (networks): En donde, a partir de la informacion
ordenada y categorizada de acuerdo a las familias sefialadas, se procedio a establecer las
relaciones relevantes tanto entre los distintos codigos (nodos) que formaban parte de las
familias, asi como entre los mismos c6digos (nodos) entre distintas familias. Esto con el
fin de generar redes de relaciones entre los cddigos generados precedentemente.

F. Analisis de redes de trabajo (networks): Se evalud una re-contrastacion empirica
de las redes de trabajo construidas, para lo cual se procedié a una re- lectura de todas las
citas codificadas para evaluar su pertinencia y consistencia entre las distintas redes.

G. Analisis final: Habiendo establecido las redes de trabajo definitivas con su
consecuente revision, el andlisis final consider6 la contrastacion e interpretacion de la
informacién producida a la luz del cuerpo tedrico y de la construccién del problema
desarrollado para el estudio. De esta forma, la informacion pudo sustentar un cuerpo
consistente para el analisis de:

e Los principales esquemas de observacion desplegados por los representantes de
la ANEF, tanto en sus distinciones acerca de la transformacion de su contexto
socio-laboral como de las relaciones establecidas con sus contrapartes
gubernamentales, en el marco de las iniciativas desarrolladas en la Agenda de
Modernizacion del Estado 2008-2010.

e Los principales esquemas de observacion desplegados por los representantes
gubernamentales vinculados a la Agenda de Modernizacion del Estado 2008-
2010, tanto en sus distinciones acerca de la transformacion de su contexto socio-
laboral como de las relaciones establecidas con sus contrapartes gremiales, en el
marco de las propuestas y demandas comunicadas por la ANEF.

e Las principales contradicciones dispuestas por los respectivos esquemas de
observacion, como base de la relacion de conflicto expresada al interior de la
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administracion estatal asi como elementos inadvertidos de ambos esquemas de
observacion que pudieran favorecer a la condicionabilidad de dicho conflicto

5.2 Modelo de anélisis.

El modelo de analisis que estructura nuestra investigacion, fue definido por el
programa de observacién de segundo orden en tanto “observacion de las observaciones”
orientadas hacia las areas de trabajo implementadas por la Agenda de Modernizacién
del Estado durante el periodo 2008-2010 -en lo que respecta a la gestion del
funcionariado publico-; asi como a las demandas y propuestas expresadas por la ANEF
durante igual periodo. Igualmente, dicho programa de observacion presta atencion a las
mutuas observaciones expresadas entre los representantes de ambos actores sociales,
permitiendo una comprension cultural acerca de la dindmica de conflicto expresada en
los dltimos afios y en la actualidad, asi como eventuales alternativas de
condicionamiento.

Se fundamenta la utilidad de este modelo dado que considera la imposibilidad de
“decidir qué es lo que vamos a comunicar con independencia de a quien se los vamos a
comunicar, como no podemos determinar el contenido de nuestra comunicacion al
margen de nuestra intencion comunicativa” (Delgado, J. y Gutiérrez, J. 1994: 187).
Dada esta consideracion, este modelo de analisis permite acceder a los puntos ciegos de
las distinciones comunicadas por los actores integrantes de un ambito publico-estatal en
comun como a su respectiva contraparte, favoreciendo al analisis para la ampliacion de
los enfoques que han configurado -hasta la actualidad- la confrontacion de dichos
esquemas de observacion.

De forma complementaria, como modelo de analisis de los datos recolectados se
usé el Analisis de Contenido, tanto en lo referente a los documentos como a las
transcripciones de las entrevistas, identificando las expresiones vertidas por los
informantes de acuerdo a los &mbitos de problematizacién que estructuraron el guion,
entendiendo dichas expresiones como “el instrumento que vehicula nuestra capacidad
de establecer relaciones intersubjetivas, y son estas relaciones las que hacen posible la
interaccion social” (Delgado, J. y Gutiérrez, J. 1994: 178).

El andlisis de contenido -orientado por el programa de observacion de segundo
orden- brinda también “una suerte de filtro epistemoldgico que constrifie el conjunto de
las interpretaciones posibles, en relacion con un determinado corpus textual” (Delgado,
J. y Gutiérrez, J. 1994: 181). Encauzamos asi nuestro analisis tedrico de acuerdo a la
articulacion de contenidos para el cumplimiento de los objetivos declarados por la
investigacion, abordando el contenido de las expresiones vertidas en los textos
seleccionados para develar un plano de su sentido por medio de la desestabilizacion de
la aparente inteligibilidad de los datos recopilados. En otras palabras, el analisis del
contenido de los textos recopilados, pretende “lograr la emergencia de ese sentido
latente, que subyace a los actos comunicativos concretos y subtiende la superficie
textual” (Delgado, J. y Gutiérrez, J. 1994: 188) de los documentos revisados.
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Desde esta perspectiva, entendemos a los documentos textuales seleccionados
como una aglomeracion textual producto de las distinciones de actores sociales
equivalentes, cuya contrastacion posibilita la caracterizacion de las diferencias entre las
observaciones respectivas para hacer “entrar en resonancia diferencial los referidos
textos 0 grupos de textos, de cara a revelar, a través del andlisis, sus diferencias
sistematicas” (Delgado, J. y Gutiérrez, J. 1994: 189), las cuales se les supone a la base
de la relacion conflictual expresada durante los ultimos afios.

En definitiva, el “abordaje semantico de una dimension de la comunicacion
distinta de la puramente descriptiva: la dimension de los valores asignados por el sujeto
textual a las realidades que expresa” (Delgado, J. y Gutiérrez, J. 1994: 199) hace
referencia al contenido latente que subyace a las expresiones de conflicto por nosotros
abordada.

6. CONFIABILIDAD Y VALIDEZ. CALIDAD DEL ESTUDIO

Vinculado con los criterios de confiabilidad del estudio, hemos acogido los
criterios proporcionados por Valles (2003: 103. Adaptado por Erlandson y otros, 1993),
en donde se hace la distincion entre los criterios de credibilidad, transferibilidad y
dependibilidad que son posibles de aplicar en las investigaciones de caracter cualitativo.
Donde para nuestros efectos, el criterio aplicado es el de credibilidad del estudio dado el
“uso que se haya hecho de un conjunto de recursos técnicos” (Valles. 2007: 104), el
cual se sustenta por la triangulacion de los datos producidos a través de las técnicas de
andlisis documental, las entrevistas en profundidad y la entrevista al informante clave.

Junto con ello, se entregan de forma anexa al presente estudio, los guiones de las
entrevistas, las transcripciones de las mismas y los documentos considerados para el
andlisis, de forma de posibilitar la realizacion de una auditoria externa, vinculdndolos
tanto con el criterio de dependibilidad del estudio que “haga posible tal inspeccion”
(Valles. 2007: 104) en la documentacion; asi como con los criterios de validacion
propio de una investigacion constructivista, en donde Maturana (en Arnold, 1998: 8.
Adaptado de Maturana. 1995) concluye que “solo se aceptan como explicaciones
cientificamente validas aquellas que resultan de la aplicacion de los criterios de validez
generados por las comunidades cientificas” pudiendo estos criterios aplicarse a la
validacion de los esquemas de distincion que se identifican entre nuestros observados.

Esto Gltimo entra en directa concordancia con el programa de observacion de
segundo orden adoptado en nuestra investigacion, en donde “las observaciones de
segundo orden, cientificamente encauzadas, se valoran por su conectividad con
explicaciones relacionadas en un orden superior (teorias, hipétesis, etc.)” (Arnold. 1998:
8), lo que para nuestros efectos apelan a la coherencia con las herramientas conceptuales
de la teoria general de sistemas sociales, sobre la cual se encuadra tedricamente nuestra
investigacion.
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7. CONSIDERACIONES ETICAS.

En lo que respecta a las consideraciones eéticas vinculadas al estudio, es
necesario sefialar que a los entrevistados se les brind6 informacion tanto acerca del
propdsito del mismo, asi como del anonimato con el que seria aplicado el analisis y la
citacién de las declaraciones por ellos expresadas. Ello con excepcion del experto
entrevistado, del cual se explicita su nombre, de forma de poder complementar la
informacidn recabada previamente. De esta manera, los procedimientos que se llevaron
a cabo fueron los siguientes:

a) Consentimiento informado de los entrevistados respecto a su participacién en la
investigacion. Para lo cual se les pidio firmar un documento donde se explicitaba el
nombre, propoésitos y condiciones generales de la investigacion, asi como el permiso
para registrar en audio los relatos para los usos posibles de la informacién entregada.

b) Compromiso de confidencialidad respecto a las identidades de los informantes,
con excepcion del entrevistado en calidad de informante clave (experto).
c) Declaracion de uso de fuentes de informacidn en las distintas etapas del estudio,

de acuerdo a las normas de citacion correspondientes.
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NOTAS

! Durante el afio 2010 la Agrupacién Nacional de Empleados Fiscales (ANEF) realizd en cuatro
oportunidades llamado a paro en el sector publico a nivel nacional.

’La Agenda de Modernizacién 2008-2010, establecié siete ejes a desarrollar durante dicho periodo. A
saber: 1) Recursos Humanos y Gerencia Puablica; 2) Servicios Publicos de Excelencia; 3)
Descentralizacion; 4) Perfeccionamientos institucionales, 5) Probidad y Trasparencia; 6) Participacion
Ciudadana; 7) Reformas Politicas.

%para este prop6sito, la agenda gubernamental sostuvo haber impulsado —a lo largo de los gobiernos de la
Concertacion de Partidos por la Democracia- una politica permanente de dialogo con los funcionarios
publicos (Secretaria Ejecutiva de la Agenda de Modernizacion del Estado. 2008), aun cuando
paradéjicamente en el afio 2008 hubo un aumento sustancial de las paralizaciones y movilizaciones del
sector publico —tal como constata el cuadro I-

* El Estatuto Administrativo representa el marco legal encargado de regular “las relaciones entre el Estado
y el personal de los Ministerios, Intendencias, Gobernaciones y de los servicios publicos centralizados y
descentralizados creados para el cumplimiento de la funcién administrativa” de acuerdo a lo expresado en
su primer articulo. (Ley N° 18.834. 2005. Art. 1).

SA excepcion de la Subsecretarias, la Presidencia de la Republica, la Agencia Nacional de Inteligencia,
Gendarmeria de Chile, la Direccién de Presupuestos, el Consejo de defensa del Estado, el Servicio
Nacional de la Mujer y las Instituciones de Educacién Superior de caracter estatal.

SLa promulgacién de la Ley N° 19.882 “del Nuevo Trato Laboral” representd el marco normativo
sintetizador del enfoque modernizador en la gestion del personal existente en la administracion puablica
del Estado, con el cual se institucionalizé la Direccion Nacional del Servicio Civil, organismo
dependiente del Ministerio de Hacienda y responsable de implementar las medidas orientadas al a)
fortalecimiento de los nuevos gerentes publicos, b) la implementacion de incentivos por desempefio para
los funcionarios del Estado, y c) la renovacion de personas y competencias de acuerdo a los nuevos
requerimientos que —de acuerdo al enfoque de observacién gubernamental- la ciudadania chilena le exige
al aparato publico.

’Se entenderan como Altos Directivos Publicos, aquellos cargos del mayor nivel jerarquico de las
distintas Instituciones estatales, correspondiendo a “jefes superiores de servicio y al segundo nivel
jerarquico del respectivo organismo” (Ley 19.882. 2003: Articulo 37°).

8 La funcion principal del Consejo de Alta Direccién Publica es “proponer al Ministro de Hacienda los
porcentajes de la Asignacion de Alta Direccidn Publica para los jefes superiores del servicio del sistema,
tomando en consideracion los antecedentes recabados relativos a los niveles de tecnificacion y de
responsabilidad de las respectivas instituciones y los perfiles requeridos, asi como el conocimiento
obtenido de las remuneraciones de mercado del sector publico o privado para funciones afines o
asimilables” (Ley 19.882.2003: Articulo 429).

% Al respecto, la Ley 19.882 establece que se “deberé considerar mecanismos de consulta e informacion a
las asociaciones de funcionarios del respectivo servicio, segin lo determine el reglamento” (Ley
19.882.2003: Articulo 1°)

OE| Premio Anual a la Excelencia es otorgado “para aquel servicio que, siendo beneficiario de la
asignacion de modernizacién de la ley N° 19.553, se haya destacado por los resultados alcanzados en su
gestion, eficiencia institucional, productividad y calidad de los servicios proporcionados a sus usuarios.
Asimismo, participaran los servicios que elaboren programas de mejoramiento de la gestion que
contengan los objetivos precedentemente especificados y que sean establecidos con la participacion del
Ministerio de Hacienda” (Ley 19.882. 2003: Articulo 69).

1 a calidad contractual de Planta, de acuerdo a lo indicado en el Estatuto Administrativo, contempla los
“cargos permanentes asignados por ley a cada institucion” (Ley 18.834. 2004: Articulo 3°)

12| a calidad contractual a Contrata, de acuerdo a lo indicado en el Estatuto Administrativo, contempla
los cargos que “duraran como maximo, solo hasta el 31 de diciembre de cada afio y los empleados que los
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sirvan expiraran en sus funciones en esa fecha, por el solo ministerio de la ley, salvo que hubiera sido
propuesta la prérroga con treinta dias de anticipacion a lo menos” (Ley 18.834. 2004: Articulo 10°).

3 En el afio 2003, sali6 a la luz pablica el denominado caso “MOP-Gate”, donde se constatd que en el
periodo entre marzo del afio 2000 y marzo del 2001, funcionarios publicos que se desempefiaban en
aquella oportunidad como biministro de Obras Publicas y Transportes y otro como inspector fiscal y
luego como jefe de Finanzas de la misma reparticion estatal, consintieron que terceros incluidos en una
nomina adicional y paralelo a los contratos de externalizacion celebrados entre dicho ministerio y la
empresa privada GATE S.A., defraudasen al fisco de Chile en la suma de $311.166.421, mediante el
engafio de aparentar que formaban parte de los mismos, privando el patrimonio fiscal de una cantidad
equivalente a dicha suma.

YEn el segundo de los acuerdos expresados en dicho protocolo de acuerdos, se indicd que “quedara
constituida a partir de este Acuerdo una mesa de trabajo entre la ANEF y el Gobierno, cuyo objetivo sera
informar, dialogar, discutir y conversar ampliamente sobre el proyecto de reforma y modernizacién del
Estado y sobre las propuestas de la ANEF y de las asociaciones de funcionarios respecto de este, y
trabajar en conjunto y consensuar los lineamientos y programas del proyecto de redisefio y reorganizacion
del aparato del Estado y modernizacion de la gestion pablica” (MINSEGPRES. 2000:3). El proposito de
la constitucion de dicha mesa fue el propiciar un espacio en el cual los representantes de la ANEF
pudieran dialogar y negociar con la administracion gubernamental, sobre las medidas que serian
implementadas en “plena observancia de los derechos laborales, estatuarios, sindicales, previsionales que
la legislacion actual reconoce, en especial los relativos a: Estabilidad en el empleo, Respeto a la carrera
funcionaria y, Proteccion a los actuales beneficios remuneratorios” (MINSEGPRES. 2000: 9).

1> Desde nuestra perspectiva tedrica, esta oposicion al énfasis del disefio gubernamental, constituy6 una
reentrada de la forma en la forma para las observaciones de la ANEF, estableciendo una distincién
interno/externo para tener como referencia “externa” el modelo de modernizacién en la gestion
gubernamental y contradecirlo; manteniendo con ello sus propias observaciones que indican como
“funcién privativa del Estado la prestacién de servicios y bienes que el Sector Privado, por su naturaleza,
no estd en condiciones de brindar, como por ejemplo, en areas como salud, vivienda, educacion,
seguridad social, medio ambiente, fomento agricola, cultura, asuntos sociales, infancia, mujer, adultos
mayores, indigenas, minusvalidos, jovenes, y el uso del tiempo libre, etc. Por el contrario, lejos de
disminuir se debe acrecentar la capacidad de Estado para la fiscalizacion mas efectiva de los recursos que
el Estado traspasa a privados” (ANEF. 2002: 143).

®En este marco, una de las primeras medidas implementadas por el Plan Estratégico de la Modernizacion
de la Gestién Publica, fue la promulgacion de la ley N° 19.553 de 1998, la cual concedié una asignacién
de modernizacidn y otros beneficios a los funcionarios publicos regidos por el Estatuto Administrativo,
como un medio para inculcar el concepto de productividad asociada a los salarios, lo cual fue
consensuado con los distintos gremios del sector publico. Demostrando que hasta entonces, la ANEF
“nunca se opuso a la reforma del Estado desde que esta discusién comenzé a tomar mas dinamismo. Lo
que dentro de la légica de las organizaciones de trabajadores indicaba una voluntad al interior de los
trabajadores del sector publico para participar en la discusion sobre la reforma del Estado, con el objetivo
de tener un papel y una voz que jugar” (Marcel. 2006:3,4). Es decir, la pugna por el control de los
recursos en términos de funcionariado publico y las expresiones de conflicto presentados al inicio de
nuestra introduccion, son producto de un reciproco proceso de negacion -tanto gubernamental como
gremial- ante las ofertas comunicativas expresadas por la contraparte; dado el despliegue que tuvo la
implementacién del modelo de reforma gerencial a lo largo de la pasada década.

7_a Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales (ANEF), fue fundada el 5 de Mayo de 1943 por el Sr.
ClotarioBlestRiffo, obteniendo su personalidad juridica el 28 de Julio de 1964, mediante el decreto
supremo N° 2161 del Ministerio de Justicia. Asimismo, esta agrupacion se rigié bajo el marco normativo
representado por el Estatuto Administrativo de la ley N° 8.282, creado el afio el afio 1945

¥En este contexto, la ANEF participé activamente en la creacién del Estatuto Administrativo, una
estructura normativa que le permitié incidir en los estatutos de garantia para los funcionarios, las leyes
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organizadoras de las reparticiones publicas, la extension de las previsiones, la medicina social y la
educacidn gratuita, el derecho a sindicalizarse, el rol de la Contraloria General de la Republica para
cautelar los derechos laborales, la participacién en los procesos de modernizacién, entre otros. Junto con
ello, entre los dias 12 y 16 de Febrero de 1953, se realizd el Congreso constituyente de la Central Unica
de Trabajadores (CUT), donde el fundador de la ANEF- Sr. ClotarioBlest- fue elegido presidente.

19 Dicha racionalidad debia plasmarse en todos los mecanismos de planificacién, determinacion de
prioridades y objetivos segin determinados limites presupuestarios; cuy legalidad se garantizaba a través
de controles institucionales establecidos y normas administrativas, de procedimiento y de
responsabilidades en el ejercicio de la funcidn politica (Atrio, J. Piccone, M. 2008).

En el caso de la administracion estatal chilena, dicho control se ejecuta actualmente a través del Sistema
de Evaluacion del Desempefio, del cual son afectos exclusivamente los funcionarios en modalidad
contractual de Planta o a Contrata.

21 Sin embargo, diversos autores relativizaron el diagnostico de “crisis” del Estado de Bienestar y el
modelo administrativo implementado; ya que al caracterizarlo como una administracién “mastodontica e
ineficiente, de una administracién parasitaria que chupa la sangre a la sociedad y a la economia” (Brugue,
Q. 2004:4), se enfatiza en los costes de la administracion y no sobre el porqué de la administracién
estatal, haciendo que los objetivos de la modernizacion de la administracion del Estado sean de caracter
eminentemente instrumental (Brugue, Q. 2004). En este sentido, cabe la posibilidad de entender la crisis
del Estado benefactor y del modelo racional de administracion, no como el causante de sus falencias “sino
mas bien la victima” (Brugue, Q. 2004:4) de un conjunto de transformaciones en su entorno
macroecondmico, que fragilizaron dicho modelo de gubernamental y administrativo (Brugue, Q. 2004).

22 Esta transformacion de la administracion gubernamental, mediante en énfasis en la gestién, tuvo su
correlato en un re-direccionamiento de las funciones estatales para el conjunto de los subsistemas
coexistentes en la nacion, debiendo favorecer la “sustitucion de monopolios publicos por la
externalizacion y la competencia en el mercado, de descentralizacion y desconcentracion de sus
funciones, de trasparencia y de rendicién de cuentas y de nuevos disefios organizacionales mas
emprendedores, flexibilidad y horizontales”. (Tomassini, L. Armijo, M. 2002:24).

2% |La propuesta de la ANEF radic6 en solicitar al parlamento que se concediere a la entonces presidenta,
la facultad de modificar, con la activa participacion de la ANEF, las plantas en los ministerios y servicios
que permita que estas dotaciones estén conformadas por un ochenta por ciento (80%) de personal de
planta, y no méas de un veinte por ciento (20%) de los funcionarios en modalidad contractual a contrata.
Para esto, la agrupacidon consideré necesario el paso del actual personal a contrata a modalidad
contractual de planta; y aquellos trabajadores a honorarios, que cumplen funciones de manera permanente
y regular al interior del Estado, puedan ser contratados bajo modalidad a contrata, de manera de poder ser
legalmente considerados funcionarios publicos tal como es expresado en el Estatuto Administrativo.

24 para que “disminuya la gran brecha salarial que empeord el 2003 su inequidad interna y su relacién con
las remuneraciones comparables del area privada y de las empresas del Estado” (ANEF. 2006b: 3), en
alusién a los incentivos exclusivos para la Alta Direccién Publica.

*la ANEF propuso la generacion de “instancias regulares de informacién, dialogo, anélisis, evaluacion y
generacion de propuestas en los que participen los funcionarios, sus representantes gremiales y directivos
en todas las instancias de nivel central y desconcentradas de los Ministerios y Servicios, para abordar sus
politicas publicas, el quehacer institucional y su gestion interna” (ANEF. 2006b: 5),

%6 Exigiendo “eliminar la clausula constitucional que prohibe a los funcionarios publicos el derecho a
huelga que permanece heredada de la dictadura, (y) modificar la Constitucion Politica del Estado, el
Estatuto Administrativo, la Ley de Bases Generales de la Administracion Pablica” (ANEF. 2006b: 6).

2" El Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) es un organismo publico
internacional de referencia indiscutida en el desarrollo de actividades de investigacion y fortalecimiento
institucional para la promocion del analisis y el intercambio de experiencias y conocimientos en torno a la
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reforma del Estado y la modernizacién de la Administracion Publica en Latinoamérica, donde Chile ha
ejercido una permanente participacion y adscripcion a sus recomendaciones y convenios.

%8 Por Gobierno Central, se considera el “conjunto de instituciones que estan sometidas a las mismas
normas de planificacién y ejecucidn presupuestaria y que mantienen, en esta materia, una estrecha
relacién de dependencia del Ejecutivo, a las cuales se les asigna presupuesto anual mediante la Ley de
Presupuestos. Este conjunto se compone de la Administracion Central, Contraloria General de la
Republica, Poder Judicial, Congreso Nacional y Ministerio Publico” (Direccion de Presupuestos. 2009:
18); lo cual excluye el personal de las Fuerzas Armadas y de Orden, el personal de las empresas publicas,
los funcionarios municipales y de los servicios municipalizados, asi como los Diputados y Senadores del
Congreso Nacional.

2% Es necesario constatar que a la fecha de elaboracion de la presente investigacion, la DIPRES no emitié
informacion para el periodo 2008-2010.

%0 E| Estatuto Administrativo permite la incorporacion de “profesionales y técnicos de educacion superior
0 expertos en determinadas materias, cuando deban realizarse labores accidentales y que no sean
habituales de la institucion, mediante resolucion de la autoridad correspondiente”. (Ley 18.834. 2005:
Articulo 11°).

3 “axcluyendo al personal contratado como honorarios en el Poder Judicial, Congreso Nacional y
Ministerio Publico, asi como al personal contratado con estas caracteristicas por las empresas publicas,
municipalidades y en los servicios municipalizados” (Direccion de Presupuestos. 2009: 19)

%2 Donde se exigi6 “establecer un marco regulatorio que institucionalice la negociacién colectiva en el
Sector Publico de acuerdo al convenio N° 151 de la Organizacion Internacional del Trabajo” (ANEF.
2006bh: 6).

%% Convenio N° 151 sobre las relaciones de trabajo en la Administracion Publica.

% Estas discusiones tuvieron su inicio en el afio 1994, a propésito de la promulgacion de la ley N° 19.296
sobre Asociaciones de Funcionarios de la Administracion del Estado, sin que finalmente se estableciera
en dicha ley ningin apartado referido a la negociacion colectiva, inclusive sin contemplar ningdn
mecanismo de solucién de conflicto. Esta misma situacion ocurrié con la ley N° 19.475 del afio 1996 que
modificaba la anterior ley, asi como con la reforma realizada el afio 2001 al Cédigo del Trabajo por
medio de la Ley N° 19.759; dejando en claro que la legislacion chilena carece de alguna norma para un
proceso de resolucion de conflicto y negociacién colectiva en el sector publico, distancidndose de las
recomendaciones de los propios organismos internacionales promotores de la modernizacion de los
Estados latinoamericanos.

% La contratacion de personal en modalidades contractuales a contrata y honorarios, ha podido realizarse
mediante la excepcidn que entrega la Ley de Presupuestos, en tanto mecanismo que permite sortear las
rigideces en la proporcion establecida en el Estatuto Administrativo.

% La Ley N° 20.212, establecié como requisitos para ser beneficiario de dicho mecanismo el “tener o
cumplir 65 0 mas afios de edad, en el caso de los hombres y 60 0 mas afios de edad, en el caso de las
mujeres, entre el 30 de Junio de 2006 y 31 de Julio del 2010” (Ley 20.212. 2007: Articulo 7°).

3" La propuesta de la ANEF para la instauracion de la negociacion colectiva en el sector publico, plantea
la diferenciacion de tres niveles segln las tematicas de negociacidn: las que involucren al sector publico a
nivel nacional (por ejemplo: reajuste general de remuneraciones y condiciones generales de empleo y de
relaciones laborales para todo el Sector Publico), las que sean exclusivas de negociar para un sector
especifico (por ejemplo: carrera funcionaria, condiciones de empleo sectorial, relaciones laborales, planes
de retiro, calificaciones, capacitacion, asignaciones, reestructuraciones de plantas, entre otros) y las que
sean privativas de un servicio a nivel local o territorial (por ejemplo: aumentos salariales suplementarios,
redisefios institucionales, condiciones laborales locales, uniformes, casinos, entre otros).

% De acuerdo a lo expresado en el “Proyecto de reajuste y mejoramiento de las condiciones laborales del
Sector Publico, Municipalidades y Universidades Estatales” para el periodo entre Diciembre del 2009 a
Noviembre del 2010
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A partir de la descripcion y analisis desarrollado hasta este punto, hemos dado cuenta del primer
objetivo especifico indicado en nuestro anexo metodolégico -es decir- logramos identificar y caracterizar
los criterios de racionalidad a la base de las distinciones ejercidas por los representantes de la Agrupacion
Nacional de Empleados Fiscales en torno a sus demandas y propuestas para la modernizacion de la
gestion del funcionariado publico al interior de la administracion estatal.

“0 Con este desarrollo, hemos podido identificar y caracterizar los criterios de racionalidad a la base de las
distinciones ejercidas por los representantes gubernamentales para observar los mecanismos desarrollados
por el modelo de modernizacidn de la gestion del funcionariado publico al interior de la administracion
estatal, tal como ha sido declarado en el segundo objetivo especifico de nuestro anexo metodoldgico.

1 Lo cual ha de vincularse con nuestro tercer objetivo especifico referido a la posibilidad de identificar y
caracterizar la confrontacion de ambos criterios de racionalidad, a la base de la dindmica de conflicto que
se ha expresado a través de las paralizaciones y movilizaciones convocadas por la ANEF en rechazo a las
acciones gubernamentales en el marco del desarrollo del modelo de modernizacion de la gestion del
funcionariado publico en la administracion estatal.

*’Esto se vincula con la apreciacion por parte de los integrantes de la Secretaria Ejecutiva de la
Modernizacion del Estado, quienes si bien han evaluado positivamente el Sistema de Alta Direccion
Puablica, también advierten el hecho de haber sido una implementacién “acelerada”. Lo cual a su vez ha
significado una postergacion del resto de los niveles jerarquicos presentes en la institucionalidad estatal.
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