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Durante 2003, se realizaron una serie de reformas en la administracion publica chilena, entre las que
se encontraba un incentivo llamado Asignaciones por Desempefio por Funcion Critica (ADFC). Este articulo
presenta informacion del Presupuesto del Sector Publico Chileno 2006, con la cual se analiza la distribucion
de fondos asignados para pagar este incentivo en las diferentes agencias publicas. Los autores afirman
que no existe una relacion directa entre el nimero de Funciones Criticas (FC) y el monto de presupuesto
asignado a las diferentes agencias.
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During 2003, several reforms were introduced in the Chilean public administration. One of these
reforms was the creation of a monetary incentive, named Pay for Performance of Critical Functions (ADFC).
This paper presents data from the 2006 Chilean Public Budget to analyze the distribution of funds assigned
to pay for this incentive among different public agencies. The authors argue there is not a direct relationship
between the number of critical functions (FC) and the amount of incentives paid among different agencies.
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1. Introduccion

Desde el afio 1998 Chile utiliza incentivos monetarios para los funcionarios del sector piblico
central, a través de un sistema de pago por desemperio!. Hasta esa fecha, la estructura de
las remuneraciones de los empleados publicos estaba compuesta por asignaciones fijas a todo
evento que no estaban ligadas al desempefio de los funcionarios y las instituciones (DIPRES,
2004: 86). En ese afio se dicta la Ley N° 19.553 2, la cual introdujo un esquema de remuneraciones
asociadas al desempefio dirigidas a los funcionarios publicos del Gobierno Central, independiente
de la planta a la que pertenezcan, sean estos directivos, profesionales, administrativos u otros.
Estos incentivos se estructuraron en una Asignacion de Modernizacion® (AM) compuesta por
tres elementos: un componente base, un incremento por desempefio individual y un otro por
desempefio institucional. Luego en el afio 2003 se hizo una modificacion que reemplazé el
incremento por desempefio individual por uno de desempefio colectivo?.

De esta manera, la estructura de remuneraciones de los funcionarios pasé a contar con
tres componentes. Primero, las remuneraciones generales que los funcionarios reciben a todo
evento, y que estan asociadas al grado que le corresponda en la escala de remuneraciones.
Un segundo componente es el de remuneraciones personales de caracter transitorio, que le
corresponde recibir al funcionario en base a caracteristicas propias, como su antigiiedad en
la administracion publica. Por ultimo, se encuentran las remuneraciones asociadas al desempefio.

De esta forma, para el afio 2004, la importancia relativa de estos componentes era de 70%
por remuneraciones generales, 22% por remuneraciones personales y 8% por remuneraciones
asociadas al desempefio (DIPRES, 2004: 87).

En el afio 2003 se implementa una reforma de similar naturaleza, que introduce nuevas
asignaciones en un esquema de pago por desempefio, pero esta vez focalizadas en los cargos
de autoridades de gobierno y directivos. Esta reforma es en parte el resultado del denominado
caso “sobresueldos’, por el cual el Gobierno de la época envié un proyecto de ley que reestructurd
las remuneraciones de estos funcionarios. El 6 de febrero de 2003, se publicé en el Diario
Oficial la Ley N° 19.863 denominada “sobre remuneraciones de autoridades de gobierno y
cargos criticos de la Administracién Publica y da normas sobre gastos reservados”. Esta ley
establecié dos nuevas asignaciones a la estructura de remuneraciones de los funcionarios

1 La literatura se refiere a estos esquemas como pago por desempefio (pay for perfomance) o remuneraciones
asociadas al desempefio (performance related pay) (Albi et. al., 1997).

2 Laley N°19.553 que concede una asignacion de modernizacion y otros beneficios fue publicada el 4 de febrero
de 1998.

3 EstaAsignacion de Modernizacion se concede a los funcionarios de planta y a contrata, asi como a los contratados
conforme al Codigo del Trabajo, del conjunto de instituciones publicas regidos por las normas remuneracionales del
Decreto Ley N° 249, de 1974, incluyendo a las autoridades ubicadas en los niveles A, B y C; del Servicio de Impuestos
Internos; y de la Direccion del Trabajo.

4 Dicha modificacidn se encuentra en la Ley N° 19.882 del afio 2003.
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publicos: la Asignacion de Direccion Superior (ADS) y la ADFC. Esta ultima, es definida en la
legislacion como una asignacion que le corresponde a aquellos funcionarios que por la naturaleza
de su funcion, desempefien actividades que sean relevantes o estratégicas para la gestion del
respectivo ministerio o institucion por la responsabilidad que implica su desempefio y por la
incidencia en los productos o servicios que éstos deben proporcionar.

Tan solo 4 meses después, una nueva Ley modificaria estas disposiciones. La Ley N°
19.882 que regula una nueva politica de personal a los funcionarios publicos introdujo un
Sistema de Alta Direccién Publica (SADP) con el objeto de establecer un proceso de seleccion
de los equipos directivos de los Servicios Publicos que asegura garantias de privilegiar criterios
de profesionalizacion y objetividad, disminuyendo las potenciales influencias politicas en la
seleccion de los postulantes (MINHDA, 2003: 20).

Ademas, dicha ley reemplaz6 para los cargos que corresponden a jefes superiores de
servicio y al segundo nivel jerarquico del respectivo organismo, denominados de Alta Direccion
Publica, la ADS (Ley N° 19.863) por una Asignacién de Alta Direccion Publica (AADP) y se dio
un caracter permanente a la ADFC aplicada al personal de planta y a contrata pertenecientes
o0 asimilados a las plantas de directivos, profesionales y fiscalizadores, que no corresponden
a altos directivos publicos y que desempefien FC.

Esta ultima asignacion asume un importante rol dentro del sistema de remuneraciones
actual al poder operar como un eficaz instrumento de gestidn de recursos humanos, ya que
permite a los directivos superiores de las instituciones contar con un incentivo monetario
especifico tanto para atraer personas calificadas a la Administracién Publica, es decir, actia
como un instrumento de reclutamiento, como también para motivar o inducir un mejor desempefio
de quienes trabajan en las instituciones publicas, es decir, un instrumento de incentivo.

Como es posible observar, con la reforma del afio 2003 se introdujeron nuevos incentivos
monetarios para funcionarios del sector publico central, pero esta vez, para los niveles de
directivos, profesionales y fiscalizadores. Estos cambios realizados en la estructura de
remuneraciones significaron un avance importante para el desarrollo de los sistemas de incentivos
monetarios para funcionarios publicos en nuestro pais.

Transcurridos ya 3 afios desde su instauracion no existen en la literatura estudios que
describan los resultados de su implementacion, los efectos generados y los problemas que se
han presentado al respecto. De ahi que este articulo tenga un caracter exploratorio y descriptivo.

El objetivo fundamental es describir como se ha implementado la ADFC en la administracion
publica chilena. Se explora ademas por qué algunas instituciones tienen mas ADFC respecto
a otras, siendo similares en otras caracteristicas y por qué existen diferencias entre los per
capita de la ADFC entre los distintos organismos publicos.
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En el desarrollo del articulo se utilizan datos contenidos en la Ley de Presupuestos del
Sector Publico Afio 2006. Se analizan el conjunto de instituciones publicas que conforman el
Gobierno Central en Chile y que poseen anualmente un conjunto de FC y presupuesto para
financiarlas. Con dichos datos se determina el monto promedio asignado a cada FC. En base
a este indicador se ordenan dichas instituciones estableciendo quintiles de presupuesto por FC
y se determina la forma en que se distribuyen dichos recursos® .

Cabe destacar que el promedio asignado a las FC se utiliza como un indicador de la
asignacion de los recursos presupuestarios que podrian destinarse a cada FC de un organismo,
durante el periodo de vigencia de dicho presupuesto, representando el valor de mayor igualdad
en la asignacion de recursos. Este indicador es representativo del resultado de la distribucion
ya que la comparacién entre montos absolutos puede inducir a confusiones. Si dos organismos
publicos cuentan con el mismo nivel de recursos, pero difieren en el nimero de FC a las cuales
destinar dichos recursos, no seria posible sefialar que existe igualdad entre ambos.

El articulo se divide en seis secciones. En la segunda se presenta un andlisis tedrico de
la tematica de los incentivos monetarios y el pago por desempefio en el Sector Publico. A
continuacion, se describen los incentivos utilizados en la administracién publica chilena. En
la seccidn siguiente se describe la ADFC. En la quinta seccion se presentan los resultados del
estudio que dan cuenta de las principales caracteristicas de la implementacion de esta asignacion.
Finalmente, se presentan las conclusiones del estudio.

2. Incentivos monetarios y pago por desempefio en el sector publico

En términos simples, los incentivos monetarios aplicados mediante esquemas de pago por
desempefio, tienen por objeto vincular una fraccion de la remuneracion o recompensa monetaria
que reciben los funcionarios con el nivel de desempefio o rendimiento que estos manifiestan.
Se espera que los incentivos monetarios tengan un impacto en la conducta laboral de las
personas, “incentivandolos” o induciéndolos a mejorar su desempefio bajo la promesa de recibir
un pago adicional respecto de su remuneracion normal.

Bajo estas premisas, las condiciones organizacionales (Klingner y Nalbandian, 2002) para
que los incentivos monetarios produzcan los efectos esperados son; en primer lugar, que las
organizaciones estén en condiciones de medir de manera precisa el rendimiento efectivo de
cada individuo, equipo de trabajo o unidad. Sin esta condicion, es imposible vincular el
desempefio al pago. Una segunda condicion sefiala que el mejor o mayor rendimiento de los

5  Una metodologia similar se utiliza en Cornejo (2005).
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individuos o equipos de trabajo, ademas de ser medible, debe generar una mejora real en el
rendimiento total de la organizacién. La tercera condicidn, especifica que las remuneraciones
pagadas deben poder administrarse de modo que capitalice el valor del incentivo esperado por
los potenciales receptores de los mismos.

Como es posible observar estas condiciones son complejas y, en muchos casos, dificiles
de cumplir. Desde la perspectiva de los funcionarios, es decir, de quienes reciben los incentivos,
la implementacion de estos esquemas también presenta condiciones claves para que estos
sean efectivos. Klingner y Nalbandian (2002: 152) sefialan, en primer lugar, que los funcionarios
deben saber que la realizacion del trabajo y los rendimientos seran premiados. Esta es una
condicion inicial y supone un proceso de informacién entre directivos y funcionarios. Una
segunda condicién plantea que debe ofrecérseles a los funcionarios, la oportunidad, el tiempo
y las herramientas para realizar el trabajo y alcanzar ciertos niveles de rendimiento. En otras
palabras, el rendimiento debe depender mas del esfuerzo de los funcionarios o de los equipos
que de las condiciones en las que se realiza el trabajo y que no dependen de los mismos
funcionarios.

Una tercera condicion sefialada por el autor dice relacion con la conviccion de los funcionarios
de que tienen el conocimiento, las calificaciones y las habilidades para alcanzar los rendimientos
deseados. De lo contrario, los funcionarios tendran la conviccion de que el nivel de desempefio
requerido no esta asociado a su esfuerzo sino que a variables independientes de éste.

Otra condicion sefiala que los funcionarios tienen que valorar el premio monetario cuando
calculen el costo y los beneficios de trabajar al nivel que desean, es decir, que el andlisis costo-
beneficio debe ser positivo para que realmente actle como un incentivo. Por ultimo, el autor
sefiala que los funcionarios deben tener la percepcion de que los premios monetarios se
distribuiran con justicia.

Osborne y Plastrik (1998; 2003) sefialan que los directivos publicos deben plantearse cuatro
cuestiones basicas al disefiar un esquema de incentivos monetarios para los organismos
publicos, lo que les permitira identificar las herramientas mas adecuadas:

; Qué clase de incentivos deben utilizarse?
¢ Quién debe tener los incentivos?
¢ Deben crearse incentivos negativos (penalizaciones) ademas de incentivos positivos?

; Deben aplicarse medidas subjetivas u objetivas en la evaluacion de rendimientos?

Las respuestas a estas preguntas estaran condicionadas por las caracteristicas propias de
las organizaciones.

Los efectos de la aplicacién de incentivos monetarios mediante esquemas de pago por
desempefio pueden observarse en la decisidn de un funcionario respecto a la posibilidad de
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unirse, mantenerse o dejar una organizacion, lo que tiene una repercusion directa sobre el
sistema de reclutamiento y retencién.

Asimismo, puede llegar a constituir una herramienta elemental de gestién de recursos
humanos al influir en el grado de motivacién de los individuos que realizan una tarea, y
consecuentemente, sobre la capacidad de producir y generar resultados de la misma. Al
respecto Kamdron (2005) resume las ventajas que se pueden observar de la aplicacion del
pago por desempefio en las organizaciones. Entre éstas, sefiala la motivacion que genera en
los trabajadores, el correcto mensaje que da a los funcionarios respecto a su actuacion, la
justicia de premiar a las personas segun su desempefio, y por Ultimo, la contribucién de medios
tangibles para el reconocimiento y recompensa de los logros en la organizacién. Sin embargo,
reconoce que un potencial aspecto negativo de la administracion del desempefio lo constituye
una posible falta de criterio claro de valoracion de la conducta de las personas y la consecuente
subjetividad resultante del proceso, situacion que puede contrarrestarse con la especificacion
de las metas y objetivos organizacionales y la aplicacién de un orden de salarios que muestre
transparencia y operatividad hacia los trabajadores.

Si bien la trayectoria de los incentivos monetarios esta mayormente vinculada a la evolucion
de los sistemas de recompensa del sector privado, es importante destacar que, poco a poco,
diversos paises han experimentado la integracién del pago por desempefio para funcionarios
de instituciones del sector publico. La larga tradicién que tiene el uso de este tipo de herramienta
de recompensas materiales puede observarse ya desde la segunda mitad de la década de
1970 bajo distintas configuraciones (OCDE, 2005)

Un gran numero de estudios sobre la incorporacién de incentivos monetarios en las
organizaciones y sus respectivas derivaciones para organismos publicos, coinciden en la
utilizacion del Modelo Agente-Principal para explicar este fendmeno. En este modelo, los politicos
electos (Gobierno y Parlamento) son los principales. Como representantes legitimos de la
ciudadania tienen el control de los recursos publicos y deben realizar acciones destinadas a
satisfacer las necesidades de sus representados. Para lograr este mandato cuentan con la
administracion pablica. Los directivos publicos de los distintos organismos publicos son, en
este modelo, los agentes.

Como estos directivos publicos estan especializados en ejecutar politicas publicas, poseen
mas y mejor informacion sobre la estructura de costos y la tecnologia de produccion de bienes
y servicios en los organismos publicos que los politicos y los ciudadanos, por lo que estos
deben confiar en ellos (Albi et.al., 1997; Dixit, 2002; Burgess y Ratto, 2003).

Los problemas surgen porque los directivos publicos no necesariamente comparten los
objetivos de los politicos y del electorado y pueden llegar incluso a realizar acciones que atentan
contra los intereses de la ciudadania (corrupcion).
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En términos formales esta situacion se explica como una relacion o problema de agencia,
que surge cuando un individuo o institucién, denominado principal, delega en otro, que se
denomina agente, la realizacién de una actividad en beneficio del primero, a cambio de una
remuneracion y de cierta capacidad autonoma de decision (Albi et.al., 1997; Dixit, 2002). Ahora
bien, el problema de agencia surge cuando el principal (P) y el agente (A) especializado en una
tarea determinada, tienen distintas funciones objetivo o de preferencias y la informacion sobre
las acciones o el esfuerzo del agente estd asimétricamente distribuida. En este sentido, la
combinacion de objetivos divergentes e informacion asimétrica da lugar a la aparicién de
comportamientos oportunistas asociados al riesgo moral (moral hazard) o riesgo de manipulacion.

Los problemas de agencia se acentuan en el sector publico por diversas razones. En primer
lugar, se observa que los funcionarios (agentes) deben servir a maltiples principales, ya que
enfrentan diferentes superiores jerarquicos. De esta manera, la entrega de incentivos dentro
de este contexto se vuelve mas complicada, ya que los intereses de cada principal por ciertas
dimensiones de desempefio deben ser resueltos por los funcionarios y en algunos casos estos
intereses no se encuentran alineados.

Los principales otorgaran un coeficiente positivo a aquellas actividades en las que ellos se
interesan y ponderaciones negativas para aquellas dimensiones en las que no estan interesados.
Esta situacion crea una externalidad negativa que debe ser asumida por otros principales que
deben enfrentar los bajos esfuerzos en las demas dimensiones. Asi, los resultados se ven
disminuidos en cuanto aumenta el nimero de principales que un agente posee. Méas aun,
cuando los esfuerzos de cada agente para los diferentes principales son sustitutos, el agente
preferira hacer un mayor esfuerzo para las actividades en que los principales pagan porcentajes
mas altos de recompensas, lo que potencia el aumento de la externalidad negativa.

Esta situacion dificulta el desempefio de cada funcionario al concentrar sus tareas en ciertas
dimensiones mas valoradas, en desmedro de los intereses de otros principales; los individuos
no tienen claridad de su funcién al poseer un jefe que no necesariamente se vincula con su
principal, debiendo elegir qué intereses debe alcanzar. La contraposicion de este problema
esta dado por la mayor importancia de la produccion en equipo respecto de la individual.
Debido a la naturaleza de las tareas, la produccion esta directamente asociada al esfuerzo de
equipos de funcionarios mas que a esfuerzos individuales. Esto permite que en los equipos
se produzca un efecto free-rider, es decir, que uno o mas miembros del equipo dejen de realizar
un nivel de esfuerzo 6ptimo para la consecucion de los objetivos por la garantia que le brindan
los demas miembros del equipo al realizar sus tareas de manera adecuada, por lo que se
aprovechan del esfuerzo y el trabajo realizado por otros. Este problema se acentuaria en las
grandes organizaciones ya que existirian equipos con un mayor nimero de miembros en donde
el esfuerzo individual queda menos claro y en donde ademas es mas dificultosa la supervision.
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En este contexto, los directivos optan por evitar los esquemas de incentivos individuales y
se fomentan los esquemas de incentivos basados en equipos en donde aparecen nuevas
instancias para la supervisién entre pares. El desempefio de cada miembro se vincula con el
rendimiento del equipo, induciendo a las personas a supervisar a los otros y a cooperar,
aumentando el esfuerzo individual y reduciendo la magnitud del efecto free-rider. Esta nueva
situacion generaria externalidades positivas para el funcionamiento de la organizacién y el logro
de los objetivos institucionales.

Otra razén por la cual el problema de agencia se acentta en el sector publico, dice relacién
con las dificultades de medicion de los resultados y esfuerzos. Si bien esta dificultad no
es exclusiva del sector publico, la naturaleza de las actividades desarrolladas por este hace
mas compleja su medicion (Osborne y Plastrik, 2003)

Dixit (2002), plantea que los organismos publicos deben desarrollan maltiples tareas. En
ocasiones, los funcionarios (agentes) enfrentan el dilema de decidir sobre qué tareas abocar
un mayor nivel de esfuerzo. Frente a ello, y en ausencia de incentivos adecuados, los funcionarios
se concentraran en las tareas que son mas facilmente controladas por los principales para de
este modo dar una mejor imagen sobre su desempefio y asi mantener satisfechos a sus
supervisores. Sin embargo, este mayor esfuerzo no siempre va acompafiado de un mejor
resultado para la organizacion. Ademas, esta situacion se vuelve ain mas compleja cuando
los esfuerzos deben medirse a nivel de equipos de trabajo.

Otra forma de analizar los incentivos monetarios es bajo el modelo propuesto por Frant
(1996). Este autor plantea la existencia de dos tipos de incentivos: los de alto poder y los de
bajo poder. Los incentivos de alto poder son los que se entregan por medio de transacciones
econdmicas, en las cuales se logra mayor eficiencia en tanto los involucrados en la transaccion
se benefician de las ganancias. Un ejemplo tipico de incentivo de alto poder son las comisiones
por venta, donde existe un sueldo fijo muy bajo y la mayor parte de los ingresos esta asociado
a un mayor volumen de ventas. Al contrario, los sueldos fijos altos, o cuya variabilidad es muy
baja, son un ejemplo clasico de incentivos de bajo poder.

Las empresas tienden a utilizar sistemas de relaciones laborales que responden al objetivo
de incentivar el desempefio en términos de coste-efectividad, que se caracterizan por una
ausencia de estabilidad laboral, descentralizacion de decisiones, competencia abierta para
todos los puestos, promociones basadas en resultados, asignacion presupuestaria y aumento
salarial anual basados en parte en el rendimiento (organizacional e individual), evaluacién de
la direccion basadas en calidad y cantidad de bienes y servicios producidos.

Opuestamente, el sector publico tiende a utilizar esquemas de relaciones laborales con el
objetivo de la reduccion de los riesgos de arbitrariedad y el abuso de autoridad. Se caracterizan
por la estabilidad en el empleo, centralizacién de las decisiones del personal, competencia
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limitada a los propios empleados, promociones basadas en la antigliedad, asignacion
presupuestaria y aumento salarial anuales independientes del rendimiento (organizacional o
individual), evaluacion de la direccién basada en el cumplimiento de garantias y procedimientos
administrativos, evaluacion de los empleados basada exclusivamente en criterios objetivos,
criterios de organizacion de actividades para los directivos que son previamente especificados
por la autoridad central, decisiones de formacion interna no directamente conectadas con la
actividad y niveles retributivos no competitivos.

En este sentido, este modelo evitaria instancias de discriminacion, arbitrariedad o los favores
derivados de influencias, la colusién y captura. Pare ello se requiere de la existencia de un
acceso a la condicion funcionaria regulado y estandarizado segun criterios de mérito, capacitacion
y responsabilidad del puesto y en donde los costos de la formacion de los individuos son
asumidos totalmente por estos. Ademas, esta condicion funcionarial entrega al empleado un
conjunto de derechos entre los que sobresalen la permanencia o inamovilidad vitalicia (con
limitadas excepciones) en el empleo y el estatus del escalafén, y la inamovilidad geografica y
funcional, esto Ultimo, a cambio de que los empleados acepten ciertas incompatibilidades para
otros cargos publicos o privados y los costos de adquisicidn de habilidades con exclusivo valor
en la administracion publica.

Conjuntamente, este sistema establece una carrera administrativa determinada por el grado
o escalafén de acceso, proporcionando un sistema de promociones menos relacionado con el
mérito y la motivacion, que con el tiempo que se lleva en el cargo y la variabilidad de ocurrencia
de vacantes. Finalmente, los salarios corresponden a retribuciones de eficiencia vinculadas de
manera reglamentada a la antigiiedad y al escalafon al que pertenecen los funcionarios, con
poca influencia de elementos discrecionales o de productividad. En este esquema, la estabilidad
laboral se ve reflejada en diferencias de salario negativas respecto a empleos homologables
del sector privado, y a su vez, la variabilidad de los montos es menor que en el sector privado
debido a la existencia de presiones sindicales y al interés politico de disminuir tensiones.

Segun Albi et. al. (1997) las caracteristicas del esquema de relaciones laborales del sector
publico tienen incidencia sobre el nivel de eficiencia de la gestion publica. Aparecen segun los
autores, ciertos beneficios producto de la limitacion a las arbitrariedades, la influencia, colusion
y captura; la disminucién de ciertos costos de compromiso propios de la implementacién de
politicas publicas, la aparicidn de incentivos en la seleccidn de funcionarios nuevos, el desarrollo
de politicas de formacion, la garantia de una memoria organizacional y el equilibrio de garantia
de calidad u otras dimensiones, son producto de la estabilidad laboral.

A pesar de lo anterior, puede apreciarse que estos beneficios potenciales pueden verse

superados por los efectos de un sesgo contrario al esfuerzo y a los incentivos implicitos en la
funcién publica. En este sentido, la rigidez de los salarios en cada grado de la escala de
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empleados fomenta la tactica del esfuerzo minimo; la falta de una dispersién del monto de los
salarios produce una seleccion adversa de la persona, puesto que aquellos con una mas baja
aversion al riesgo, que tienen mas competencias y que estan mas motivados a ejercer un buen
nivel de esfuerzo, en efecto, no se sentiran atraidos a pertenecer al funcionariado o simplemente
haran abandono de él. Al mismo tiempo, la homogeneidad de las cualidades de los trabajadores
al interior de cada escalafon, involucra efectos negativos sobre la innovacion y el dinamismo
en las organizaciones, limitando la atraccion de individuos con capacidades especificas. Ademas,
puede darse una baja del nivel de control en las jerarquias producto de la poca dispersion
distributiva y la ya mencionada inamovilidad de los cargos. Finalmente, el rol incentivador que
tiene un sistema de promociones, puede verse perjudicado por las restricciones que impone
el estatuto funcionarial, la importancia otorgada al lugar que se tiene en el escalafon y la
antigliedad de los trabajadores reducen esta funcién de manera considerable.

3. Pago por desempefio en el sector publico chileno
3.1. La Reforma de 1998

Hasta 1998 la estructura de las remuneraciones de los empleados publicos estaba compuesta
por asignaciones fijas a todo evento que no estaban ligadas al desempefio de los funcionarios
y las instituciones. En ese afio se dicta la Ley N° 19.553, que introduce un esquema de
remuneraciones asociadas al desempefio para los funcionarios publicos del Gobierno Central.

Estos incentivos se estructuraron en una AM compuesta por tres elementos, un componente
base, un incremento por desempefio individual y un incremento por desempefio institucional.

El pago de dicha asignacion se efectla en cuatro cuotas en los meses de marzo, junio,
septiembre y diciembre de cada afio. El monto a pagar en cada cuota es equivalente al valor
acumulado en el trimestre respectivo, como resultado de la aplicacién mensual de la asignacién.

El componente base significa un incremento del 10% sobre las remuneraciones. Para el
calculo del incremento, dicho porcentaje debe aplicarse sobre las asignaciones que en cada
caso correspondan al funcionario.

El incremento de las remuneraciones por desempefio institucional se concede en relacién
a la ejecucion eficiente y eficaz por parte de los servicios publicos, de los Programas de
Mejoramiento de la Gestion (PMG). Dichos programas establecen objetivos especificos a cumplir
cada afio, cuyo grado de cumplimiento es medido mediante indicadores de gestion u otros
instrumentos de similar naturaleza.

El cumplimiento de los objetivos de gestion del afio anterior da derecho a los funcionarios
del servicio publico respectivo a un incremento del 5% de la suma de las remuneraciones
siempre que la institucién haya alcanzado un grado de cumplimiento igual o superior al 90%
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de los objetivos de gestién anuales a que se haya comprometido. Si- el cumplimiento es igual
0 superior a un 75% e inferior al 90%, el porcentaje de bonificacion es de un 2,5%. Elincremento
por desempefio institucional, segun los porcentajes que corresponda, beneficia a todo el personal
de los servicios que hayan alcanzado los objetivos de gestion, conforme al grado de cumplimiento
de ellos®.

El incremento por desempefio individual fue concebido en base a los resultados del sistema
de calificacion individual del desempefio de los funcionarios. Estos tenian derecho a percibir
el incremento durante el afio inmediatamente siguiente al del respectivo proceso calificatorio,
en la siguiente proporcion:

i) 4% para el 33% de los funcionarios mejor evaluados;

i) 2% para los funcionarios que les sigan en orden descendiente de evaluacidn, hasta
completar el 66% de los mejores evaluados, y

(iii) los funcionarios ubicados en el tercio de menor evaluacién no recibian beneficios.

Este incremento generd graves problemas de aplicacion. Como la mayoria de los funcionarios
tenia (y aun tienen) el maximo puntaje en sus calificaciones debid recurrirse a otros criterios
para ubicar a los funcionarios en los respectivos tercios. Para ello se elaboré un Reglamento
de Desempate’ que establecia los criterios y el procedimiento para dirimir. No obstante ello,
la aplicacion de estos criterios gener6 conflictos entre los funcionarios, y reclamos hacia las
Asociaciones y los directivos de las instituciones. Fue sustituido por uno de desempefio colectivo
de equipos o areas de trabajo en cada institucién por la Ley N° 19.882 del afio 2003.

El incremento por desempefio colectivo es concedido a los funcionarios que se desempefien
en equipos, unidades o 4reas de trabajo8, en relacion con el grado de cumplimiento de las
metas anuales fijadas para cada uno de ellos, dando derecho a percibir un incremento del 4%
de la suma de las remuneraciones correspondientes cuando el nivel de cumplimiento de las
metas de gestion prefijadas, sea igual o superior al 90%, y de un 2%, si fuere inferior al 90%,
pero igual o superior al 75% °.

6  El Ministerio de Hacienda mediante un reglamento aprobado por Decreto Supremo suscrito ademas por los
Ministros del Interior y Secretario General de la Presidencia, establece los mecanismos de control y evaluacion de los
objetivos de gestion; la forma de medir y ponderar los distintos elementos o indicadores a considerar; la manera de
determinar los distintos porcentajes de este incremento; los procedimientos y el calendario de elaboracion, fijacion y
evaluacion de los objetivos de gestion a alcanzar; los mecanismos de participacion de los funcionarios y de sus
asociaciones, y toda otra norma necesaria para el adecuado otorgamiento de este beneficio.
7 Decreto N° 1.523 de 1998 del Ministerio del Interior.

8 Enaquellos casos en que la dotacion efectiva de una institucion o servicio al momento de definir los equipos,
areas o unidades de trabajo, sea inferior a 20 funcionarios, el Ministro del ramo, con la visacion del Ministro de Hacienda,
podra integrar este incentivo al incremento por desempefio institucional y adicionar los respectivos montos, de tal forma
que el porcentaje maximo por este incentivo ascendera a un 9% en caso de cumplirse el 90% o mas de las metas
institucionales o a un 4,5%, cuando éstas alcancen a un 75% o méas y no superen el 90%.

9 Los funcionarios que integran los equipos, unidades o areas de trabajo que hayan alcanzado un nivel de
cumplimiento de sus metas del 90% 6 mas, incrementaran este incentivo en hasta un maximo de 4% adicional, con
aquellos recursos que queden excedentes en la institucion como consecuencia de que otras unidades no hayan obtenido
dicho nivel de cumplimiento..
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TABLA 1: Componentes de la AM

Incentivo Incremento porcentual Nivel de metas
de remuneraciones alcanzadas
Componente Base del Incremento 10 %
59 90 % - 100 %
Incremento por desempefio institucional 2,5 % 75% -89 %
0 <75%
4% 90 % - 100 %
Incremento por desempeiio colectivo 2% 75% -89 %
0 <75%

Fuente: Elaboracién propia en base a leyes 19.553 y 19.882

Para otorgar este incremento el jefe superior de cada servicio debe definir anualmente los
equipos, unidades o areas de trabajo teniendo en consideracion parametros funcionales o
territoriales, o la combinacién de ambos. El parametro territorial puede establecerse a nivel
nacional, regional o provincial. Cada equipo, unidad o area de trabajo debe desarrollar tareas
relevantes para la mision institucional, generar informacién para la medicion de los indicadores
y estar a cargo de un funcionario responsable de la Direccién del cumplimiento de las metas.
Cada jefe superior de servicio debe definir para los equipos, unidades o areas de trabajo, metas
de gestion pertinentes y relevantes y objetivos que efectivamente contribuyan a mejorar el
desempefio institucional, con sus correspondientes indicadores, ponderadores y mecanismos
de verificacion0,

Las metas y sus indicadores deben estar vinculados a las definiciones de misién institucional,
objetivos estratégicos y productos relevantes de cada Ministerio o Servicio, validadas en el
sistema de planificacion y control de gestién del Programa de Mejoramiento de la Gestion y
quedar establecidas, junto con los equipos, unidades o areas, en un convenio de desempefio
que anualmente deberan suscribir los servicios con el respectivo Ministro, en el Ultimo trimestre
de cada afio!". El cumplimiento de las metas es verificado por la unidad de auditoria interna
de cada Servicio y Ministerio o por aquella que cumpla tales funciones.

El proceso esta regulado por un Reglamento suscrito por el Ministro de Hacienda, que
establece la forma de distribuir los recursos excedentes entre los grupos, unidades o areas que
hayan sobrepasado los niveles de cumplimiento; los mecanismos de control y evaluacion de
las metas de gestion anuales por equipo, unidad o area; la forma de medir y ponderar los

10 Cabe destacar que las autoridades de gobierno y jefes superiores de servicio no tendrén derecho al incremento
por desempefio colectivo.

11 Los actos administrativos que son necesarios para la aplicacion de este incentivo, se formalizan mediante Decreto
0 Resolucion, visado por el Subsecretario respectivo.
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respectivos indicadores; la manera de determinar los porcentajes de este incentivo; la forma
de determinarlo respecto de los funcionarios que cambian de unidades o areas de trabajo; los
procedimientos y calendario de elaboracion, fijacion y evaluacién de las metas anuales; y los
mecanismos de participacion de los funcionarios y sus asociaciones.

Con esta reforma la estructura de remuneraciones de los funcionarios pas6 a contar con
tres componentes. Primero, las remuneraciones generales que los funcionarios reciben a todo
evento, y que estan asociadas al grado de la escala de remuneraciones que le corresponde.
Un segundo componente son las remuneraciones personales de caracter transitorio que le
corresponde recibir al funcionario en base a caracteristicas propias. Por Gltimo, se encuentran
las remuneraciones asociadas al desempefio. Para el afio 2004, la importancia relativa de
estos componentes era de 70% por remuneraciones generales, 22% por remuneraciones
personales y 8% por remuneraciones asociadas al desempefio.

3.2. La Reforma de 2003

A fines del afio 2002 el entonces ex Ministro de Obras Publicas del Presidente Ricardo
Lagos, Carlos Cruz, declaré en un periédico nacional que él, otros Ministros y altos funcionarios
de Gobierno recibian sobres con dinero como una forma de compensar, monetariamente, las
bajas remuneraciones de sus cargos. Estas declaraciones causaron un gran impacto en la
opinién publica y en los distintos actores politicos, desatando asi el denominado caso
‘sobresueldos”.

El Gobierno de la época, reconociendo dicha situacion, sefiald que dichos dineros provenian
de los fondos reservados de distintos Ministerios y anuncié el envio de un proyecto de ley que
reestructuraria las remuneraciones de funcionarios de Gobierno y directivos publicos destacando
que de esta manera se pondria fin a los sobresueldos. El 10 de diciembre de ese afio, el
Gobierno ingreso al Congreso Nacional la denominada “ley corta de sobresueldos” para una
discusion inmediata. En paralelo, el Ministro de Interior de la época coordinaba la elaboracion
de una agenda de probidad y transparencia y establecia contactos con los dirigentes de los
partidos politicos de la oposicion.

El 22 de enero de 2003, y tras una complicada tramitacion legislativa, el Senado despach6
la ley que reestructuraba las remuneraciones de los directivos publicos. El 6 de febrero de
2003, se publicé en el Diario Oficial la Ley N° 19.863 denominada “sobre remuneraciones de
autoridades de gobierno y cargos criticos de la Administracién Publica y da normas sobre gastos
reservados”. Esta ley establecio dos nuevas asignaciones a la estructura de remuneraciones
de los funcionarios publicos. La ADS y la ADFC, esta ultima con un carécter transitorio.

Tan solo 4 meses después, una nueva Ley modificaria estas disposiciones. La Ley N°
19.882 que regula una nueva politica de personal a los funcionarios publicos introdujo un
Sistema de Alta Direccién Publica (SADP) con el objeto de establecer un proceso de seleccion
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de los equipos directivos de los Servicios Publicos que otorgue garantias de privilegiar criterios
de profesionalizacion y objetividad, disminuyendo las potenciales influencias politicas en la
seleccion de los postulantes (MINHDA, 2003: 20). Este Sistema se aplica a los funcionarios
de exclusiva confianza que desempefien cargos de jefaturas en la direccién de drganos o
servicios publicos o en unidades organizativas de éstos, y cuyas funciones sean
predominantemente de ejecucidn de politicas publicas y de provision directa de servicios a la
comunidad.

Los cargos cuyo ejercicio se proveen mediante el Sistema de Alta Direccion Publica
corresponden a jefes superiores de servicio y al segundo nivel jerarquico del respectivo
organismo. Para este ultimo caso se debe cumplir que los titulares deben pertenecer a la planta
de directivos y depender en forma inmediata del jefe superior o corresponder a jefaturas de
unidades organizativas que respondan directamente a dicho jefe superior, cualesquiera sea el
grado o nivel en que se encuentren ubicados en la planta de personal. En todo caso, los
Subdirectores y los Directores Regional son siempre cargos del segundo nivel jerarquico.

Para estos cargos, denominados de Alta Direccion Publica, se reemplazo la ADS (Ley N°
19.863) por una AADF y dio un caracter permanente a la ADFC.

La AADP es aplicable a quienes desempefian los cargos de jefes superiores de servicio
de las instituciones afectas al SADP, asi como los directivos que ejerzan cargos del segundo
nivel jerarquico de esas mismas instituciones.

Esta asignacion no puede significar en cada afio calendario una cantidad superior al 100
% de la suma de las remuneraciones brutas de carécter permanente que corresponde percibir
al funcionario, asi como no podra significar en cada afio calendario, una cantidad promedio
superior a las que correspondan al Subsecretario del ramo.

Un alto directivo publico es nombrado en su cargo por tres afios, renovables por 2 periodos
de igual plazo, teniendo en consideracion las evaluaciones disponibles y especialmente los
cumplimientos de los convenios de desempefio2 .

Un convenio de desempefio es una herramienta de gestion a través de la cual la autoridad
respectiva y el alto directivo publico acuerdan compromisos de gestion, los que se traducen
en metas anuales estratégicas y objetivos de resultados con sus respectivos medios de
verificacion y supuestos basicos, para evaluar el desempefio de la gestion directiva en un
periodo determinado.

12 Decreto N° 1.580 del 29 de diciembre de 2005 que aprueba el Reglamento que regula la formulacion y funcionamiento
de los convenios de desempefio para los altos directivos publicos establecidos en el parrafo 5° del titulo VI de la Ley
N° 19.882.



Cornejo, Cortés / Implementacion de la Asignacion por Desempefio de Funciones Criticas 139

Los términos y alcances de estos convenios son propuestos el ministro del ramo respectivo
y deben firmarse dentro del plazo maximo de tres meses contados desde su nombramiento
definitivo o de la prorroga por el trienio correspondiente. En el caso de los directivos del segundo
nivel jerarquico el convenio sera suscrito con el jefe superior respectivo y a propuesta de éste.

La proposicion de convenio incluira las metas estratégicas y los objetivos de resultados de
desempefio del cargo durante el periodo a alcanzar en el area de responsabilidad del directivo,
con los correspondientes indicadores, medios de verificacidn y supuestos basicos en que se
basan el cumplimiento de los mismos.

Las metas estratégicas y los objetivos de resultados, como los indicadores que son utilizados
para medirlos, deben estar vinculados a las definiciones de misién institucional, objetivos
estratégicos, politicas sectoriales y productos relevantes de cada servicio de acuerdo con sus
sistemas de planificacion, presupuestos, programas de mejoramiento de la gestion y convenios
de desempefio colectivos, entre otros.

4. Asignacion por Desempefio de Funciones Criticas

La ADFC se aplica al personal de planta y a contrata, pertenecientes o asimilados a las
plantas de directivos, de profesionales y de fiscalizadores, que no correspondan a altos directivos
publicos y que desempefien funciones calificadas como criticas.

En efecto, se consideran FC aquellas que son relevantes o estratégicas para la gestion del
respectivo ministerio o institucion por la responsabilidad que implica su desempefio y por la
incidencia en los productos o servicios que éstos deben proporcionar. Esta asignacion no puede
significar en cada afio calendario una cantidad superior al 100% de la suma de las remuneraciones
brutas de caracter permanente que corresponda percibir al funcionario segun el régimen de
remuneraciones a que encuentre afecto.

Al igual que la AADP su monto no puede significar en cada afio calendario, una cantidad
promedio superior a las que correspondan al Subsecretario del ramo. Una de las caracteristicas
relevantes de esta asignacion es que debe ser ejercida con dedicacion exclusiva y esta afecta
a las incompatibilidades, prohibiciones e inhabilidades sefialadas en el articulo 1° de la ley N°
19.863.

Para determinar los montos de la asignacion deben considerarse los niveles de responsabilidad
y complejidad de las funciones desempefiadas por los beneficiarios, asi como los antecedentes
disponibles sobre las remuneraciones que se pagan por funciones homologables, tanto en el
sector publico como en el privado. Ademas, los porcentajes que se fijan para la asignacion
pueden ser diferenciados dentro de cada funcion.

La Ley de Presupuestos de cada afio fija para cada ministerio y servicio la cantidad maxima
de personas con derecho a percibir esta asignacion y los recursos que podran destinarse para
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su pago. Esto implica que en la etapa de formulacién del Presupuesto, cada institucion debe
hacer una proposicion de las funciones consideradas como criticas, el nimero de eventuales
beneficiarios, los porcentajes de la asignacion y el costo involucrado.

En todo caso, la Ley N° 19.882 dispone que el nimero de funciones consideradas como
criticas para el conjunto de instituciones no puede exceder la cantidad equivalente al 2% de
la suma de las dotaciones méximas de personal autorizada anualmente por la Ley de Presupuestos.
Aprobado en dicha ley el nimero maximo de FC, mediante Resolucion Exenta de los respectivos
Subsecretarios o Jefes superiores de Servicio, visada por la Direccion de Presupuestos, se
establecerian las funciones que se consideraran como criticas, el porcentaje de asignacion que
se le fije a cada una, las personas beneficiarias y los montos especificos de sus asignaciones.
Mediante este mismo procedimiento, la autoridad puede quitar a una funcion la calificacion de
critica o incorporar otras, siempre que se respete el marco presupuestario definido.

TABLA 2: Estructura de Incentivos Monetarios

Estructura de incentivos
monetarios(Reforma 2003

Estructura de Incentivos

Tipo de Empleado |
monetarios (Reforma 1998)

Remuneraciones Generales,
personales y asociadas al
desempefio (AM)+AADP

Alto directivo publico

Directivo 2° nivel
(subdirectores,
Directores regionales)

Directivos Profesionales
y Fiscalizadores

Remuneraciones Generales.

personales y asociadas al
desempefio (AM)+ADFC

Remuneraciones Generales
personales y asociadas al
desempefio (AM)+ADFC

Remuneraciones Generales.
personales y asociadas al

desempefio (AM)

Otros Directivos,
Profesionales, Técnicos
Administrativos y
Auxiliares

Fuente: Elaboracién propia en base a leyes 19.553 y 19.882
Esta asignacion puede operar como un eficaz instrumento de gestion de recursos humanos
en la administracion publica chilena ya que permite a los directivos superiores de las instituciones
contar con un incentivo monetario especifico tanto para atraer personas calificadas a la
administracion (instrumento de reclutamiento), asi como también para motivar o inducir un mejor
desempefio de quienes se trabajan en las instituciones publicas (instrumento de incentivo)

Con anterioridad a la incorporacién de estas asignaciones, se argumentaba que era dificil
atraer directivos y profesionales calificados a la administracion publica, ya que las remuneraciones
percibidas eran inferiores a las que se podian obtener en otras organizaciones o mercados
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(Rajevic y Pardo, 2003). Por esto, y debido a la inflexibilidad de los sistemas de remuneraciones,
se otorgaban otros beneficios, tales como contratos a honorarios, nombramientos como directivos
de una empresa publica, pagos via gastos reservados (Rajevic y Pardo, 2003) y autorizaciones
informales para reducir la dedicacion al trabajo (Valdés, 2003). La ADFC permite al directivo
superior aumentar la remuneracién del cargo que se desea proveer y con ello atraer a
profesionales mas calificados.

Esta asignacion asume, ademas, un rol de incentivo para los funcionarios por cuatro razones
fundamentales. En primer lugar, es una refribucién que se puede perder: una de las caracteristicas
de la ADFC que la transforma en un incentivo de alto poder es que quien la recibe puede dejar
de percibirla por decision del directivo superior de la institucion. Efectivamente, la ley lo faculta
para quitar a una funcion la calificacion de critica o incorporar otras, por lo que ningun directivo,
profesional o fiscalizador beneficiario tiene garantias de mantener la FC en forma permanente,
independiente de su desempefio. A su vez, también se puede disminuir; una situacion intermedia
es que el beneficiario no pierda la asignacion pero si le puede ser disminuido el monto (porcentaje)
que percibe. En tercer lugar, ocurre que es un monto que puede ser asociado a metas especificas:
en la medida que el directivo superior puede quitar o disminuir una FC esto le permitira asociar
estrechamente el incentivo con la meta o resultado que espera en términos de desempefio del
beneficiario de la misma. Finalmente, es un elemento que puede diferenciar de otros directivos
de similar jerarquia: en la medida que el directivo superior diferencie a sus directivos, profesionales
o fiscalizadores de similares jerarquias entrega sefiales sobre la importancia relativa que le
puede asignar a algun area organizacional, 0 al desempefio individual de los miembros de su
equipo.

En este contexto, un proceso clave para los directivos superiores es la identificacion de las
FC en su organizacién y la distribucion de las mismas al interior de su institucion. Existen dos
criterios explicitos para identificar FC, responsabilidad e incidencia. La ley sefiala que se
consideran FC aquellas que sean relevantes o estratégicas para la gestion del respectivo
Ministerio o institucion por la responsabilidad que implica su desempefio y por la incidencia en
los productos o servicios que éstos deben proporcionar.

Lo importante de ambos criterios es que son relativos en el tiempo. Es decir, la responsabilidad
relativa de un cargo puede aumentar o disminuir en funcion de las circunstancias que rodean
a la gestion de una institucion publica segun la naturaleza de su funcion. Un evento particular
0 una decision estratégica pueden llevar a que la importancia absoluta de un cargo en la
estructura de una organizacion, en términos de responsabilidad, aumente transitoriamente lo
que puede hacerle merecedor de recibir una FC o bien un porcentaje mayor respecto del que
ya tenia.

Una situacion similar sucede con la incidencia en los productos o servicios que debe
proporcionar. Cada afio, las instituciones publicas deben revisar sus planteamientos estratégicos
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al formular su proyecto de presupuesto. Esto puede significar que una situacion especifica o
una decision estratégica aumenten la incidencia relativa del cargo para el periodo siguiente.

Una vez identificadas las FC, el directivo superior debe lograr la autorizacion para su
implementacion. Tal como sefala la ley, en la etapa de formulacién del Presupuesto, cada
institucion debe hacer una proposicién de las funciones consideradas como criticas, el nimero
de eventuales beneficiarios, los porcentajes de la asignacion y el costo involucrado. Obviamente
esto implica que la fundamentacion del directivo superior respecto de sus requerimientos debe
ser consistente y evitar asi que en la presentacidn (negociacion) de su proyecto de presupuesto,
su solicitud sea restringida, ya sea en nimero de FC o en presupuesto para las mismas.

El procedimiento especificado por la ley sefiala que una vez aprobada la Ley de Presupuesto,
donde se establece el nimero maximo de FC, mediante Resolucién Exenta de los respectivos
Subsecretarios o Jefes superiores de Servicio, visada por la Direccion de Presupuestos, se
establecen las funciones que se consideran como criticas, el porcentaje de asignacion que se
le fija a cada una, las personas beneficiarias y los montos especificos de sus asignaciones.
Esto es asi ya que entre el proceso de formulacién del proyecto de presupuesto, y su
implementacion. pueden producirse cambios en las condiciones que sustentaron la propuesta
de FC, por ejemplo, se puede haber producido la renuncia de personal o el cambio de prioridades
programaticas.

Hay dos variables claves al momento de identificar las FC: la estructura organizacional y
la planta de personal.

Las estructuras organizacionales en la administracion publica se regulan por ley. De hecho,
la Ley N° 18.575, de Bases Generales de la Administracion del Estado establece los niveles
genéricos de dichas estructuras. Por ejemplo, para los Ministerios se sefiala que habra una o
mas Subsecretarias, las Secretarias Regionales Ministeriales y que podran existir sélo los
niveles jerarquicos de Division, Departamento, Seccion y Oficina, considerando la importancia
relativa y el volumen de trabajo que signifique la respectiva funcién. Por su parte, para los
Servicios Publicos sélo podran establecerse los niveles de Direccion Nacional, Direcciones
Regionales, Departamento, Subdepartamento, Seccién y Oficina, considerando la importancia
relativa y el volumen de trabajo que signifiquen las respectivas funciones y el &mbito territorial
en que actuara el Servicio.

Las Leyes Orgénicas u otras de similar naturaleza que crean y regulan las instituciones
publicas establecen las estructuras organizacionales y en muchos casos, especifican las
denominaciones de las distintas unidades organizacionales. Esta estructura no puede cambiarse
sino mediante una ley o un instrumento juridico de similar jerarquia. (en algunos casos, leyes
generales facultan al Presidente de la Republica para, mediante Decreto con Fuerza de Ley,
modificar las estructuras de una o mas instituciones publicas). Sin embargo, conocer solo la



Cornejo, Cortés / Implementacion de la Asignacion por Desempefio de Funciones Criticas 143

estructura organizacional de un determinado organismo publico no permitiria una adecuada
identificacion de las FC. Debe conocerse ademas la planta de personal.

La planta de personal es el conjunto de cargos permanentes asignados por ley a una
institucion. El personal de planta’3 puede tener la calidad de titular, suplente o subrogante.
La Ley N° 18.834 establece que las instituciones so6lo podran tener las plantas de personal de
Directivos, de Profesionales, de Técnicos, de Administrativos y de Auxiliares que esta ley sefiala
y ademas, que todo cargo publico necesariamente deber tener asignado un grado de acuerdo
con la importancia de la funcion que se desemperfie y, en consecuencia, le correspondera el
sueldo de ese grado y las demas remuneraciones a que tenga derecho el funcionario. Lo
anterior, implica que cada planta esta conformada por un conjunto de cargos que se distribuyen
en la estructura de grados de la escala de remuneraciones que le corresponda a la institucion.

Normalmente, existe una correlacion entre la estructura organizacional y la planta de
personal. Por ejemplo, si la estructura organizacional de un Servicio PUblico considera 4
subdirecciones, la planta de personal debiera considerar 4 cargos directivos en un grado inferior
al del Director del Servicio pero superior al grado de los cargos de jefe de departamento. Sila
estructura considera 8 departamentos, la planta debiera considerar 8 cargos directivos. Sin
embargo, en este caso, algunas plantas consideran algunos cargos de Jefes de Departamento
en un grado y los otros en grados inferiores, intentando reflejar las diferencias entre los distintos
departamentos. Otra situacion que puede darse es que la estructura organizacional considera
la existencia de subdepartamentos y la planta de personal considera que dichas unidades deben
ser dirigidas por los cargos de jefes de departamento, pero de grados inferiores a los de quienes
se desempefian en las jefaturas de los departamentos.

En este sentido, el directivo superior debe equilibrar la distribucion de asignaciones por FC
entre las éreas que la estructura organizacional establece y los cargos que la planta le asigna.
Esto puede ser muy complejo. Piénsese en el caso de las areas de tecnologias de informacion,
computacion e informatica. En aquellas instituciones cuya estructura organizacional esté fijada
en leyes dictadas en épocas en las que estas areas no tenian un gran desarrollo y por tanto
se presentaban como menos importantes frente a otras areas, éstas se implementaron como
unidades de rango inferior tales como subdepartamentos o secciones y por lo mismo, los cargos
de las plantas destinados a la jefaturas de dichas unidades tenian grados mas bajos. Frente
a la imposibilidad de modificar la estructura y la planta, pero con la necesidad de incorporar
profesionales de alto nivel en un area critica para la operacioén de la institucion, el directivo

13  Los funcionarios de planta se dividen en dos categorias: los de carrera, los cuales ingresan por concurso piblico,
gozan de estabilidad en el empleo y se les aplica la carrera funcionaria; los de exclusiva confianza, que son aquellos
que pueden ser libremente designados y removidos en su cargo por el Presidente de la Republica o la autoridad
facultada para disponer el nombramiento.



144  ESTADO, GOBIERNO, GESTION PUBLICA Revista Chilena de Administracion Péblica N° 10 Diciembre 2007

superior tiene en la ADFC un instrumento relevante para poder mejorar la remuneracion del
cargo.

5. Implementacion de la ADFC

En la Ley de Presupuestos del Afio 2006 se identifican 143 instituciones publicas con 1.421
FC (ver Tabla 3). Este conjunto de instituciones suman 131.351 funcionarios en términos de
Dotaciones Maximas Autorizadas (DMA), por lo que las FC representan el 1.1% de la suma de
dotaciones méximas autorizadas, cumpliéndose asi con lo dispuesto en la Ley respecto del
limite del 2%.

La institucién con mas FC es la Subsecretaria de Salud Publica con 60. En el otro extremo,
16 instituciones tienen solo 1. La media es de 10 FC por institucion.

En términos presupuestarios, se destinan $ 9.661.684.000 para las 1.421 FC. La institucion
con mayor presupuesto para FC es la Direccion General de Relaciones Econdmicas Internacionales
con mas de $ 541.000.000 para 49 FC. En el otro extremo de la distribucion la institucién con
el menor presupuesto es el Instituto Antartico Chileno con un poco mas de 2 millones de pesos
para 1 FC. La media de presupuesto por institucion para FC es de $ 67.000.000 al afio.

Considerando al conjunto de instituciones, se observa que se destinan en promedio $
6.799.000 por FC. La institucion con el promedio mas alto por FC (es la Subsecretaria de
Hacienda con $20.119.000.-, mientras que la institucion con el promedio mas bajo es el Servicio
Nacional de Pesca con $1.471.000 por FC. En la Tabla 3 se presenta una sintesis de los

resultados generales.
TABLA 3: Implementaciéon de la ADFC

Total Maximo Minimo Media
N° de Instituciones con FC 143
LFC 1.421(a) 60(b) 1(c) 10
2 D.M.A.(d) 131.351 12.728(e) 19(f) 919
% Presupuestos para FC  $9.661.684.000 541(g) 2(h) 67
Per Cépita por FC 6.799(i) 20.119()) 1.471(k)

a) La suma de FC representa el 1,1% de la = D.M.A. Se cumple el limite del 2% establecido en la ley.
b) Subsecretaria de Salud Publica

c) 16 instituciones tienen 1 FC asignada

d) Dotacién Maxima Autorizada

e) Gendarmeria de Chile

f) Junta de Aerondutica Civil

g) Direccién General de Relaciones Econémicas Internacionales (49 FC)
h) Instituto Antartico Chileno ($2.169.000.- para 1 FC)

i) £ Presupuestos para FC /£ FC = $.799.000 (566.583 mensuales)

(j) Subsecretaria de Hacienda ($1.676.583 mensual)

(k) Servicio Nacional de Pesca ($122.583 mensual)

Fuente: Elaboracion propia en base a DIPRES (2006a)
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Los resultados generales permiten observar una alta heterogeneidad en la distribucion de
las FC, y sus respectivos presupuestos, entre las distintas instituciones analizadas. Para efectuar
un analisis mas acabado de la distribucién, en la seccion siguiente las instituciones se agrupan
en funcién del promedio por FC en quintiles.

El Quintil 1 de instituciones, que agrupa a aquellas de mayor promedio, representa el 18,3%
del total de las FC pero contiene el 31,7% del presupuesto total destinado a la asignacién. Esto
permite que el promedio del Quintil 1 sea de $ 11.792.000, casi el doble que el del conjunto de
instituciones, que equivale a $ 6.799.000.

El Quintil 2 agrupa al 28,5% de las FC, siendo el més relevante desde esta perspectiva, y
contiene el 33% del total del presupuesto. El promedio de las instituciones de este quintil es
de $7.805.000. Esto se explicaria por el hecho de que el Quintil 2 contiene casi un 10% méas
de FC pero sdlo un 1,3% mas de presupuesto.

El Quintil 3 contiene el 20,6% del total de FC, es decir s6lo un 2% mas de funciones que
el Quintil 1, pero tiene un 16,5% del total del presupuesto. Esto hace que el promedio de las
instituciones de este quintil sea sélo de $ 5.420.000. Una situacion similar ocurre con el Quintil
4 que contiene al 19,5% de las FC pero solo un 12,6% del total del presupuesto. El promedio
de las instituciones de este quintil es de $ 4.380.000.

Por ultimo, el Quintil 5 contiene el menor nimero de asignaciones, en términos porcentuales,
con tan s6lo un 13,1% y un 6,2% del total del presupuesto. El promedio de este quintil es sélo
casi una cuarta parte que el del Quintil 1, con $ 3.232.000.

TABLA 4: Distribucion de las FC y montos presupuestarios, por quintil.

Total de FC Total de Presupuesto Promedio de
por Quintil para FC por Quintil Presupuesto por FC
(pesos) del Quintil (pesos)
Quintil 1 260 (18.3%) 3.065.939 (31.7%) 11.792
Quintil 2 406 (28.5%) 3.196.188  (33%) 7.805
Quintil 3 293 (20.6%) 1.588.162 (16.5%) 5.420
Quintil 4 277 (19.5%) 1.213.437 (12.6%) 4.380
Quintil 5 185 (13.1%) 597.958 (6.2%) 3232
Total 1.421 (100%) 9.661.684 (100%) 6.799

Fuente: Elaboracion propia en base a DIPRES (2006a, 2006b)



146  ESTADO, GOBIERNO, GESTION PUBLICA Revista Chilena de Administracion Pablica N° 10 Diciembre 2007

¢ Por qué una distribucién con estas caracteristicas? Una primera aproximacion respecto
del tamario de las instituciones, medido a través del nimero de funcionarios, especificamente,
mediante las DMA, permite observar que el tamafio promedio de las instituciones del Quintil 1
es inferior al tamafio promedio de las del Quintil 5 (403 funcionarios promedio respecto de 758).
Sin embargo, el presupuesto promedio del Quintil 1 es marcadamente superior al del Quintil
5, en casi un 80%. De hecho, el presupuesto promedio del Quintil 1 es de $ 105.722.000.- y
el del Quintil 5 de $ 20.619.000.

TABLA5: Promedio de DMA, FC y montos presupuestarios, por quintil.

Promedio de Promedio de Presupuesto Prromedio
DMA por Quintil FC por Quintil para FC por Quintil (pesos)
Quintil 1 403 9 105.722
Quintil 2 540 15 114.150
Quintil 3 1.163 10 56.720
Quintil 4 1.724 10 41.843
Quintil 5 758 6 20.619
Total 919 10 67.564

Fuente: Elaboracion propia en base a DIPRES (2006a, 2006b)

En términos globales, puede sefialarse que las instituciones del Quintil 1 son en promedio
mas pequefias que el resto, tienen un promedio de FC similar al conjunto de instituciones, pero
tienen un presupuesto promedio muy superior al del resto de las instituciones analizadas. Las
instituciones del Quintil 5 son mas grandes que las del Quintil 1, tienen un promedio inferior
de FC, tanto respecto del Quintil 1 como del conjunto de instituciones, pero tienen un presupuesto
promedio para FC ostensiblemente menor respecto del Quintil 1 y también respecto del conjunto
de instituciones.

En el Gréfico 1 es posible observar la distribucidn de las instituciones analizadas segun el
numero de FC con que cuentan y su dotacién maxima autorizada. En él se destaca un conjunto
de instituciones que presentan diferencias importantes en el nimero de FC, siendo similares
en la dotacién con que cuentan. Otro grupo de instituciones presenta un nimero mayor de FC
en la medida en que es mayor su dotacion maxima autorizada.



Cornejo, Cortés / Implementacion de la Asignacion por Desempefio de Funciones Criticas 147

GRAFICO 6: Distribucién de FC en relacion a la DMA
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Fuente: Elaboracion propia en base a DIPRES (2006a, 2006b)

6. Conclusiones

En la legislacion vigente, la ADFC, a diferencia de la AADP y la AM, no estd vinculada al
logro de resultados o medidas de desempefio. Esta caracteristica, fundamental dentro de un
sistema de incentivos monetarios, queda sujeta sélo al criterio del directivo superior de la
institucion donde se aplica, lo que puede llevar a una implementacion distorsionada de la légica
esencial de las recompensas por desempefio. Sin embargo, esta herramienta de gestion puede
transformarse en un efectivo instrumento de incentivo si se implementa de la manera adecuada.

Esta debilidad en el disefio del esquema de incentivo puede estar fundamentada en el
origen del mismo, esto debido a que el sistema, creado tras la reforma del 2003, tuvo como
uno de sus objetivos regularizar la utilizacién de mecanismos inadecuados de compensacion
y la arbitraria entrega de dinero proveniente de gastos reservados.

La observacion y exploracion de variables claves como la estructura y la planta de personal
de una organizacién, llevan a advertir que la situacion esperable es que instituciones mas
grandes, en términos del nimero de funcionarios, tuvieran mas FC, lo que no sucede en la
practica. De hecho, la investigacion muestra que el tamafio promedio de las instituciones del
Quintil 1 es inferior al tamafio promedio de las instituciones del Quintil 5 y su presupuesto
promedio es marcadamente superior, en casi un 80%.
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En este contexto, los resultados evidencian que la identificacion y distribucion de las
asignaciones por FC entre las instituciones no responde, en primera instancia, a elementos
objetivos que dejen entrever una politica o ldgica establecida de calificacion, ya sea en cuanto
al nimero de asignaciones como al monto de presupuesto asignado a cada una de ellas. En
términos simples, la implementacion no parece responder a criterios organizacionales adecuados,
pudiendo existir un fuerte componente subjetivo en su definicion.

Esta situacion deberia corregirse. Si se espera aprovechar todo el potencial de la asignacion
como instrumento de reclutamiento e incentivo, y que esta no se transforme en un beneficio
que recibirén los directivos, a todo evento, sin importar su desempefio y el de su organizacion,
deberian introducirse algunos cambios.

Es importante recalcar que, inicialmente, se requiere asociar la ADFC a medidas de resultados
y rendimiento. Al igual que los otros incentivos monetarios vigentes esta asignacion debiera
contar con instrumentos que regulen su vinculacién con medidas de rendimiento. En una primera
instancia podria utilizarse el mismo modelo que regula los convenios de desempefio de los
Altos Directivos Publicos. Conjuntamente, deberian establecerse criterios objetivos para identificar
FC en las instituciones publicas. Por ejemplo, seria relevante considerar la importancia relativa
de los cargos directivos y profesionales respecto de la dotacion maxima de la institucion,
poniendo limites inferiores y superiores al nimero de FC respecto del total de cargos. Ello, ya
que efectivamente todas las instituciones difieren en términos de su estructura organizacional
y planta de personal, por lo que no parece razonable esperar que el nimero de FC por institucion
sea homogéneo. Ademas, es necesario que exista transparencia respecto del proceso. Ninguna
norma juridica tendra relevancia sino existe algin mecanismo que permita el accountability.
En este sentido debiera lograrse el acceso publico y expedito de los documentos que justifican
el numero, presupuesto y distribucion de las FC en las instituciones publicas asi como a los
convenios de desempefio establecidos.

En este contexto, es importante que se realicen estudios que evallen la efectividad de este
incentivo en el rendimiento individual y organizacional. Toda la estructura de implementacién
del mismo no debe esconder la naturaleza del incentivo monetario en cuanto este se aplica con
el objeto de mejorar el desempefio de los funcionarios y las instituciones publicas. Lo anterior
lleva a inferir que adicionalmente se debieran incluir mecanismos de evaluacién de la percepcion
de los beneficiarios de los incentivos en cuanto a su impacto.

Finalmente, es preciso decir que las reformas planteadas buscan establecer un sistema de
incentivos monetarios en el que la ADFC responde de manera consecuente con los fundamentos
tedricos y la logica de este instrumento de gestion. Esta asignacion debe ser, en efecto, un
elemento de motivacion y reconocimiento del desempefio para los funcionarios y de este modo
constituirse en una herramienta provechosa para el beneficio de las organizaciones publicas.
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ANEXO 1: Presupuesto por FC

N° FC Presupuesto Promedio
1 Subsecretaria de Hacienda 6 120,714 20,119
2 Subsecretaria del Interior 18 248,943 13,830
3 Servicio de Impuestos Internos 18 232,780 12,932
4 Instituto Nacional de Deportes 4 51,500 12,875
5 Subsecretaria de Desarrollo Regional
y Administrativo 10 125,955 12,596
6 Direccion Nacional del Servicio Civil 9 113,295 12,588
7 Subsecretaria de Relaciones Exteriores 32 397,245 12,414
8 Direccion de Presupuestos 4 49,307 12,327
9 Secretaria General de Gobierno " 132,689 12,063
10 | Subsecretaria de Prevision Social 4 46,041 11,510
1 Subsecretaria de Economia 10 113,692 11,369
12 | Gobierno Regional XII 1 11,214 11,214
13 | Servicio Nacional de la Mujer 8 88,418 11,052
14 | Direccion General de Relaciones
Econdmicas Internacionales 49 541,275 11,046
15 | Gobierno Regional XI 1 10,989 10,989
16 | Oficina de Estudios y Politicas Agrarias 9 98,761 10,973
17 | Gobierno Regional VIII 2 21,762 10,881
18 | Gobierno Regional X 2 21,575 10,788
19 | Instituto de Desarrollo Agropecuario 10 107,743 10,774
20 | Gobierno Regional | 1 10,542 10,542
21 Presidencia de la Republica 5 52,637 10,527
22 | Chile Barrio 1 10,517 10,517
23 | Gobierno Regional V 2 21,017 10,509
24 | Gobierno Regional Regién Metropolitana 2 21,016 10,508
25 | Servicio Agricola y Ganadero 10 104,048 10,405
26 | Gobierno Regional Il 1 10,318 10,318
27 | Gobierno Regional Il 1 10,205 10,205
28 | Secretaria General de la Presidencia
de la Republica 28 281,759 10,063
29 | Gobierno Regional IX 1 9,982 9,982
30 | Subsecretaria de Justicia 30 299,430 9,981
31 | Chile Solidario 1 9,888 9,888
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N° FC Presupuesto Promedio

31 | Chile Solidario 1 9,888 9,888
32 | Gobierno Regional IV 1 9,869 9,869
33 | Subsecretaria de Obras Publicas 27 262,025 9,705
34 | Gobierno Regional VI 1 9,646 9,646
35 | Gobierno Regional VII 1 9,646 9,646
36 | Comision Nacional de Riego 4 36,468 9,117
37 | Direccion de Planeamiento 6 53,389 8,898
38 | Direccion del Trabajo 10 88,246 8,825
39 | Subsecretaria de Redes Asistenciales 10 85,391 8,539
40 | Subsecretaria Vivienda y Urbanismo 49 416,016 8,490
41 | Subsecretaria de Agricultura 21 176,810 8,420
42 Comision Nacional Medio Ambiente 22 176,223 8,010
43 | Secretaria y Administracion

General de Transportes 27 215,311 7,974
44 | Fondo Nacional de Salud 12 93,165 7,764
45 | Consejo Nacional Cultura y las Artes 6 45,725 7,621
46 | Subsecretaria Telecomunicaciones 23 173,884 7,560
47 | Oficina Nacional de Emergencia 2 15,111 7,556
48 | Servicio de Gobierno Interior 1 7,501 7,501
49 | Subsecretaria de Bienes Nacionales 19 140,962 7,419
50 | Instituto de Normalizacion Provisional 12 85,789 7,149
51 | Subsecretaria del Trabajo 9 62,338 6,926
52 | Subsecretaria de Salud Publica 60 410,589 6,843
53 | Gastos de Operacion de Educacion

Superior 3 20,270 6,757
54 | Servicio Nacional de Capacitacion y

Empleo 10 63,317 6,332
55 | Direccion General de Obras Publicas 26 153,134 5,890
56 | Comité de Inversiones Extranjeras 2 11,715 5,858
57 | Servicio Nacional de Menores " 64,330 5,848
58 | Servicio Nacional de Aduanas 29 166,951 5,757
59 | Servicio de Salud

Llanquihue-Chiloé-Palena 7 40,123 5,732
60 | Subsecretaria de Planificacion y

Cooperacion 32 183,122 5,723
61 | Junta de Aeronautica Civil 2 11,390 5,695
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61 Junta de Aerondutica Civil 2 11,390 5,695
62 | Servicio de Salud Magallanes 4 22,775 5,694
63 | Programa Fondo de Innovacion para la

Competitividad 4 22,726 5,682
64 | Comision Nacional de Investigacion

Cientifica y Tecnoldgica 4 22,459 5,615
65 | Subsecretaria de Educacion 33 183,667 5,566
66 | Servicio de Salud Aysén 4 22,240 5,560
67 | Direccion de Vialidad 49 270,504 5,520
68 | Servicio de Salud Araucania Norte 6 33,047 5,508
69 | Agencia de Cooperacion

Internacional de Chile 1 5,466 5,466
70 | SERVIUR. Metropolitana 5 27,210 5,442
71 | Comision Nacional de Energia 2 10,801 5,401
72 | Subsecretaria de Mineria 16 86,307 5,394
73 | Servicio Nacional del Adulto Mayor 4 21,252 5,313
74 | Servicio Salud Vifia del Mar — Quillota 7 36,938 5,277
75 | Instituto Nacional de Estadisticas 10 52,318 5,232
76 | Casa de Moneda de Chile 5 25,892 5,178
77 | Servicio de Salud Maule 6 30,928 5,155
78 | Corporacion Nacional de Desarrollo

Indigena 8 41,104 5,138
79 | Instituto Nacional de la Juventud 1 5,089 5,089
80 | Servicio de Salud Antofagasta 5 25,245 5,049
81 Direccion de Bibliotecas, Archivos y

Museos 6 30,246 5,041
82 | Servicio de Salud Metropolitano Oriente 12 60,133 5,011
83 | Superintendencia de Quiebras 7 34,183 4,883
84 | Servicio de Salud Lib. Gral. O'Higgins 7 34,119 4,874
85 | Fondo de Solidaridad e Inversion Social 17 81,927 4,819
86 | SERVIU Xl Region 2 9,637 4,819
87 | Servicio Médico Legal 5 24,059 4,812
88 | Comision Chilena de Energia Nuclear 5 23,988 4,798
89 | Servicio de Salud Metropolitano Norte 10 47,826 4,783
90 | Servicio de Salud Valparaiso-Sn Antonio 12 56,663 4,722
91 Direccién General de Aguas 21 98,989 4,714
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92 | Servicio de Registro Civil e Identificacion 26 121,293 4,665
93 | Direccion de Obras Portuarias 6 27,848 4,641
94 | Servicio de Salud Arica 5 23,187
95 | Servicio Salud Metropolitano Sur Oriente 5 22,887 4,577
96 | SERVIU XII Region 2 9,028 4,514
97 | Junta Nacional Auxilio Escolar y Becas 7 31,380 4,483
98 | Servicio Salud Metropolitano Sur 17 76,056 4,474
99 | Servicio de Salud Osorno 5 22,066 4,413
100 | Direccion de Obras Hidraulicas 24 103,690 4,320
101 | Servicio de Salud Coquimbo 12 51,634 4,303
102 | Servicio de Salud Concepcion 9 38,293 4,255
103 | SERVIU Il Region 2 8,509 4,255
104 | SERVIU IX Region 2 8,434 4,217
105 | Servicio de Salud Metropolitano Central 10 41,956 4,196
106 | Gendarmeria de Chile 48 197,370 4,112
107 | Caja de Prevision de la Defensa

Nacional 6 24,659 4,110
108 | SERVIU Il Region 2 8,159 4,080
109 | Servicio de Salud Bio-Bio 6 24,404 4,067
110 | Servicio de Salud Talcahuano 10 40,336 4,034
111 | Servicio de Salud Valdivia 6 23,778 3,963
112 | SERVIU IV Region 2 7,895 3,948
113 | SERVIU VIII Region 2 7,890 3,945
114 | Servicio de Salud Araucania Sur 8 31,623 3,940
115 | SERVIU X Region 2 7,784 3,892
116 | SERVIU V Region 2 7,772 3,886
117 | Servicio de Salud Atacama 6 23,149 3,858
118 | Servicio Salud Metropolitano Occidente 15 57,374 3,825
119 | Servicio Electoral 2 7,607 3,804
120 | Tesoreria General de la Republica 36 136,891 3,803
121 | Servicio de Salud Aconcagua 9 34,157 3,795
122 | SERVIU VI Region 2 7,507 3,754
123 | Parque Metropolitano 1 3,735 3,735
124 | Servicio Nacional de Turismo 8 29,873 3,734
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125 | Direccion de Arquitectura 6 21,704 3,617
126 | Junta Nacional de Jardines Infantiles 6 21,584 3,597
127 | Direccion de Fronteras y Limites

del Estado 5 17,724 3,545
128 | SERVIU | Region 2 7,067 3,534
129 | Servicio de Salud Nuble 10 34,600 3,460
130 | Servicio de Salud Arauco 5 17,018 3,404
131 | SERVIU VII Regién 2 6,634 3,317
132 | Central Nacional de Abastecimiento 6 19,663 3,277
133 | Servicio de Salud lquique 4 12,402 3,101
134 | Corporaciéon Fomento de la Produccion 8 24,350 3,044
135 | Direccion de Aeropuertos 6 17,709 2,952
136 | Subsecretaria de Pesca 5 12,839 2,568
137 | Instituto Nacional de Hidraulica 3 7,190 2,397
138 | Instituto de Salud Publica 7 15,204 2,172
139 | Instituto Antartico Chileno 1 2,169 2,169
140 | Direccion de Prevision de

Carabineros de Chile 4 8,622 2,156
141 | Direccion General de Crédito Prendario 4 8,145 2,036
142 | Servicio Nacional del Consumidor 4 6,887 1,722
143 | Servicio Nacional de Pesca 14 20,598 1,471

Total 1.421 9,661,684 6.799

Fuente: Elaboracién propia en base DIPRES (2006a, 2006b)



