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Antecedentes sobre remuneraciones desproporcionadas en el Estado

Un problema serio de probidad en el Estado se refiere a las remuneraciones desproporcionadas para
operadores politicos. Se trata de personas que reciben remuneraciones 2, 3 y 5 veces mayores que lo
gue otros empleadores, publicos y privados, pagan a personas con competencias y experiencia similares,
y que reciben en esto sélo en funcién de su vinculacidén con quienes tienen autoridad sobre decisiones
de seleccién de personal y remuneracién.

Ha sido facil eludir los obstaculos regulatorios que han existido hasta ahora. Por ejemplo, hace pocos
meses se difundié el caso de un pariente de un ministro, que pas6 de ganar un sueldo de $800 mil al
mes en un municipio, a ganar $3,9 millones al mes en un ministerio, en un puesto a honorarios creado
especialmente. La prohibicion de que los honorarios excedan la remuneracién del subsecretario del
sector fue eludida, porque los subsecretarios ganan mas de $3,9 millones.

Estos problemas de probidad en el Estado también inciden sobre el financiamiento de las campafias
electorales y los partidos politicos, cuando la autoridad que tiene influencia sobre decisiones de
seleccién de personal y remuneracién busca financiar campafias de miembros de su faccion, sea en
elecciones internas de partidos o en elecciones generales. En este caso las remuneraciones excesivas
son dirigidas hacia “operadores politicos”, es decir personas vinculadas con esa faccidn politica. En este
caso, es apropiado describir la desproporcién de sueldo como una forma de “financiamiento estatal
irregular”, que abusa de los tributos de todos dirigiéndolos sélo hacia una de las opciones: la faccion del
oficialismo que domina ese organismo publico, de modo oculto ante la ciudadania.

Este documento presenta un borrador de proyecto de ley que contribuye a corregir estas asimetrias, al
menos en parte. Especificamente, propone potenciar a la Contraloria General de la Republica, para que
ejerza con mayor eficacia y regularidad sus facultades para corregir las remuneraciones
desproporcionadas que detecte. Y en especial, se propone dirigir este potenciamiento hacia el 5% con
mayores remuneraciones u honorarios del personal de cada Ministerio en la administracion central del
Estado y en el Congreso en una primera etapa. Mas adelante se podrd extender hacia Empresas sujetas
a la fiscalizacién de la Contraloria, aprovechando la experiencia que se gane.

1.1 Financiamiento publico irregular de la politica: conceptos

La tentacidén de utilizar el Estado como botin ha existido siempre, en todos los paises. Esta practica
consiste en que operadores politicos reciban remuneraciones desproporcionadas desde organismos
cuyo proceso de seleccién y contratacidn de personal estd capturado por algun partido o faccion
politica. La desproporcidn se establece por comparacién con las remuneraciones que personas con esa
misma calificacidn y experiencia puede obtener con otros empleadores, con o sin fines de lucro.



Las remuneraciones desproporcionadas estan directamente vinculadas el tema del financiamiento de
partidos politicos y de campafas electorales. En efecto, el cargo publico podria entregarse de modo
condicional a que la desproporciéon sea transferida a un recaudador para una o mas campanas
electorales, o que sea transferida a un partido politico, ambos bajo la apariencia de donacién voluntaria
de persona natural.

Desde luego, también existen casos donde la remuneracién desproporcionada es utilizada por la
persona contratada para aumentar sus gastos de consumo o adquirir bienes de uso personal, y al mismo
tiempo dicha persona se obliga a proveer trabajo gratuito en la siguiente campafia electoral, sea en su
ambito laboral o en otros. Este trabajo gratuito es presentado como donacién de tiempo y debido a la
dificultad de medirlo, normalmente elude su contabilizacién en el reporte de gastos de campafia del
candidato o partido beneficiario.

Muchas veces ese trabajo gratuito es provisto por un tercero, no por quien recibié la donacidn
desproporcionada. Ambos estan vinculados por una red clientelar, regentada por algun lider o cabecilla,
muchas veces de caracter local. En este esquema “clientelista”, documentado por Arturo Valenzuela
(1977) para Chile, el cabecilla local obtiene del partido puestos estatales sobreremunerados a favor de
parientes o cercanos de los miembros de su red, y a cambio hace que dichos miembros provean al
partido trabajo gratuito durante las campafias electorales.” La factibilidad de contabilizar estos aportes
de tiempo dentro de los gastos de campafa es evidentemente lejana, lo cual aumenta la importancia de
frenar estas malas practicas.

La defensa de la democracia requiere entonces fiscalizar y reprimir la desviacién discrecional de recursos
hacia financiar la reeleccion del oficialismo, por medio de remuneraciones desproporcionadas para
operadores politicos. Se trata de remuneraciones excesivas en comparacién a las que pagan otros
empleadores, publicos y privados, a personas con competencias similares. En este caso, es apropiado
describir el exceso de sueldo como una forma de “financiamiento estatal irregular”, que abusa de los
tributos de todos dirigiéndolos sélo hacia una de las opciones en competencia: el oficialismo, y lo hace
de modo oculto ante la ciudadania y de manera discrecional.

La prevencién de estas malas practicas se inicia creando un sistema eficaz para detectar casos de
remuneraciones desproporcionadas. También se requiere establecer un mecanismo de sancion, tanto
para quien recibe el dinero en exceso, como para quien decida una contratacién con remuneracién
desproporcionada.

En Chile, las leyes y medidas que favorecen la transparencia y el Sistema de Alta Direccién Publica,
ofrecen solamente protecciones indirectas. Chile puede hacer mucho mas creando protecciones directas
para impedir estas malas practicas.

2 Valenzuela, A. (1977) Political brokers in Chile: local government in a centralized polity, Duke University Press.
Durkham, North Carolina, Estados Unidos de América.



1.2 Regimenes laborales en el Estado chileno para el 5% de mayores sueldos

Los puestos que son objeto de esta mala practica estan siempre ubicados en organismos controlados
por personas cercanas a partidos politicos con autoridad en dichos organismos, es decir a las coaliciones
oficialistas, y se requiere que dichas personas accedan a las decisiones de seleccion y contratacidn de
personal. Ello puede ocurrir en servicios publicos en el Estado central, en empresas del Estado e incluso
en universidades estatales.

Esta mala practica puede operar a dos niveles: puestos altos, digamos el 5% de puestos que tienen los
mayores sueldos, y el restante 95% de los puestos.

Esta distincidn es importante porque esta mala practica requiere, para subsistir, de algin mecanismo
creible para garantizar el cumplimiento de las obligaciones contraidas con el partido o faccién partidista
gue concede los puestos: uno de ellos es que se trate de puestos donde la continuidad es discrecional.
Ello permite que si la red no cumple con ayudar en la siguiente eleccidén, sus miembros puedan ser
suspendidos de dichos puestos. La mayoria de los puestos cuyos sueldos estan en el 5% mas alto en los
organismos publicos chilenos cumplen esta condicidn, pero ella no es cumplida por la mayor parte de los
puestos en el restante 95%. Esto hecho justifica que en Chile, el sistema de fiscalizacién de
remuneraciones desproporcionadas esté focalizado hacia los puestos cuyos sueldos estan en el 5% mas
alto. En el resto de este trabajo, sélo nos referiremos a puestos cuyos sueldos estan en el 5% mas alto.

El Estado chileno contrata personas para desempefiar funciones en la administracion del Estado
mayormente a través de 4 modalidades®: funcionarios de planta, funcionarios a contrata, personas
contratadas bajo contrato de honorarios a suma alzada y en menor medida, empleados acogidos al
codigo del trabajo”. El Estatuto Administrativo regula los primeros dos, el propio contrato regula a las
personas contratadas en modalidad de honorarios y el Cédigo del Trabajo regula al ultimo tipo.

Estos 4 regimenes de contratacion dejan espacios al criterio de la parte contratante, tanto en la
seleccién como en aspectos de la remuneracién. Esos mismos espacios pueden ser usados con el fin de
orientar remuneraciones desproporcionadas hacia ciertas personas.

® Existen otras modalidades, como honorarios asimilados a grado o jornales, pero esos puestos rara vez tienen
sueldos en el 5% mds alto. Ademds el nimero de personas bajo estas otras modalidades es pequefio y no ha
aumentado en los ultimos diez afios. Por eso esas modalidades no son analizadas en esta propuesta.

*El Anexo 1 incluye una breve descripcion de estas modalidades.



Si bien existen limites maximos a los salarios, en muchos casos ellos no impiden una remuneracién
desproporcionada, como la hemos definido. Los funcionarios a contrata tienen como tope maximo el
grado mas alto de planta profesional del Servicio.” En el caso de las personas contratadas bajo la
modalidad de honorarios a suma alzada y los adscritos al cédigo del trabajo, el tope mdaximo es la
remuneracién del Subsecretario del Sector.

Por su parte, los funcionarios de planta® cuentan con su remuneracion fijada por la ley orgénica del
servicio, un decreto con fuerza de ley u otro instrumento legal. Para ellos, el foco de la discrecionalidad
se traslada hacia la seleccién del ocupante de dichos cargos y hacia la posibilidad de reducir su carga de
trabajo efectiva. En los puestos de planta cuyos sueldos pertenecen al 5% mas alto del organismo,
destacan por su flexibilidad aquellos definidos como de exclusiva confianza de la autoridad superior
respectiva. De hecho, ellos son los de mayor jerarquia dentro de cada institucidon del Estado y por ende,
en la mayoria de los casos, gozan de las mayores remuneraciones.

La tabla 1 resume las principales caracteristicas de estas cuatro modalidades de contratacidn,
identificando las posibilidades para que estos contratos sean usados por alguna autoridad para
contratar operadores politicos con remuneraciones excesivas en servicios publicos de la administracidon
central del Estado.’

> Debe recordarse que en la mayoria de los servicios chilenos existen 5 estamentos: profesionales, directivos,
técnicos, administrativos y auxiliares, cado uno con su propia “planta” En algunos servicios se suma una planta de
fiscalizadores.

® Dada la naturaleza de esta propuesta, se considerd que los funcionarios de planta acogidos a la carrera
funcionaria no debian ser incluidos, ya que ellos tienen importantes requisitos de entrada a sus puestos y van
persiguiendo una carrera normada por el Estatuto Administrativo en todas sus fases, en contraposicién a los
funcionarios a planta de exclusiva confianza politica del Presidente de la Republica, quienes entran por su cercania
al mandatario en ejercicio.

7 Las restricciones son diferentes para operadores politicos contratados en empresas del Estado, universidades
estatales y Municipios.



Tabla 1: Principales caracteristicas de contrata, honorario, codigo del trabajo y planta de

exclusiva confianza

politica, en el caso de servicios publicos.

Honorario a suma Plerie el
Contrata Cadigo del trabajo Exclusiva
alzada i
Confianza
Maxima P . Subsecretario Subsecretario Y p
profesional respectivo cargo

Requisitos para
contratacion

En el caso de algunos puestos a contrata, hay requisitos legales de
educacidn y experiencia. Si bien la ley no exige un concurso, en
muchos casos la autoridad superior de la institucidn ha establecido
procedimientos formales de contratacion, incluyendo requisitos
minimos de educacién y experiencia para muchos puestos. Rara vez
se exige comparar con remuneracién de otros empleadores.

La ley impone
ciertos requisitos
académicos y/o
experiencia
laboral, pero no
exige comparar
con
remuneracion de
otros
empleadores.

Cambios salariales
(ascensos,
aumentos, etc.)

La autoridad
puede otorgar los
grados que estime,
si existe
presupuesto y se
cumplan las otras
normas.

La autoridad puede
aumentar el sueldo a
discrecion, cambiando

el contrato, si hay
disponibilidad
presupuestaria.

Se puede aumentar
el sueldo por medio
de modificar el
contrato, siempre
que haya
disponibilidad
presupuestaria.

Los ascensos y
destinaciones
son
discrecionales.
Respecto al
sueldo, sdlo
opera el reajuste
del sector
publico

Asignaciones
especiales®

Reduccién de
carga laboral;
También horas
extra por labores
innecesarias;
puede percibir una
“asignacion por

Reducciones de carga
laboral; No recibe
asignaciones (solo el
honorario pactado en
el contrato.)

Reducciones de
carga laboral;
También horas extra
por labores
innecesarias.

Reducciones de
carga laboral;
También horas
extra
innecesarias;
puede percibir
una “asignacion

. s P or funcién
funcién critica”. P f ”
critica”.
Hasta 31 diciembre del afio de contratacion,
Duracion del renovable sin limite. Con todo, la tasa de - -
Indefinido Indefinido

contrato

despido de las contratas ha sido inferior al
1% anual por mas de 10 aios.

Fuente: elaboracion propia

El nimero de asignaciones por “desempefio de funciones criticas” (establecido principalmente en el
articulo 73 de la ley N° 19.882) es pequefiio, ya que no puede exceder el 2% de la suma de las dotaciones
mdximas del personal autorizado para ellos por la Ley de Presupuesto para el respectivo Servicio u
organismo, pero es importante para los funcionarios con sueldos que pertenecen al 5% mas alto, porque
la identidad de los beneficiarios de estas asignaciones es manejada a discrecién por la autoridad
superior del Servicio y por la Subsecretaria que lo coordina. Con todo, la asignacién por desempefio de

8 ~: . . . ~ . .. .
Diferentes de las asignaciones comunes por antigliedad, desempefio individual y colectivo.




funciones criticas, sumada a la remuneracion permanente, no puede ser mayor a la remuneraciéon del
subsecretario del ramo.

1.3 Nuevo marco de fiscalizacion de las remuneraciones para el 5% de
mayores sueldos

La Contraloria General de la Republica fue creada en 1925 con el fin de proteger el patrimonio fiscal de
las malas practicas, y por tanto con el fin de proteger a la democracia del financiamiento publico
irregular e ilegitimo. Una de las fortalezas de la Contraloria es su mayor independencia de los gobiernos
de turno, pues su autoridad superior es inamovible una vez designada.

Las facultades generales de la Contraloria ya la han dotado de la capacidad de detectar y sancionar la
desviacion de fondos publicos por medio de contrataciones sesgadas o ineficaces. Por ejemplo, la
Contraloria ha desarrollado metodologias detalladas para detectar sobreprecios en los contratos de
construccion o de obras, que utilizan indices de costos de origen objetivo y margenes de tolerancia.

Estas actuaciones de la Contraloria complementan las facultades de gestidon de contratos, que en el caso
de construcciones y obras, corresponden al Ministerio de Obras Publicas y a los Servicios de Vivienda y
Urbanismo. En efecto, sin la ayuda del control de probidad y legalidad que provee la Contraloria, las
facultades de gestion superior son erosionadas por la actuacién de jefaturas inferiores. Cumplir ese rol
es mucho mas dificil para un Ministerio cuyas autoridades depende de la coalicién de gobierno, cuando
la irregularidad contribuye a sostener el financiamiento de esa misma coalicién. En cambio, la
independencia de la Contraloria le permite ser mas eficaz para frenar este tipo de irregularidades.

Entre las malas practicas de la contratacidén también estdn las remuneraciones desproporcionadas,
referidas esta vez a la contratacion de recursos humanos. La constitucidn encarga al Presidente de la
Republica la tarea de “administrar el Estado”. En materia de gestién de personas, la regulacion es
realizada por intermedio de la Direccidén de Presupuestos y de la Direccidn Nacional del Servicio Civil.
Ellas establecen las regulaciones laborales para el sector publico, dentro de las leyes laborales especiales
dictadas para el sector publico, aunque esas mismas leyes exigen que dejen a las autoridades de cada
servicio publico, un margen para la gestidon descentralizada. Tenemos entonces una separacion de
funciones, donde estas dos reparticiones contribuyen a fijar la regulacién laboral para el personal del
sector publico, mientras que la Contraloria fiscaliza aspectos de probidad del personal, como el que nos
convoca.

También aqui, una de las fortalezas de la Contraloria es su mayor independencia de los gobiernos de
turno, pues las autoridades superiores de estas dos reparticiones publicas son integrantes importantes
de la coalicidén de gobierno, uno de cuyos intereses es reelegirse.

Asimismo, las actuaciones de la Contraloria en materia de probidad laboral deberian complementar las
facultades de regulacidn laboral que corresponden a la Direccién de Presupuestos y a la Direccidn



Nacional del Servicio Civil. Nuevamente, sin la ayuda del control de probidad y legalidad que provee la
Contraloria, las facultades de gestidn superior son erosionadas por la actuacién de jefaturas inferiores.

Sin embargo, en el caso de las remuneraciones desproporcionadas no ha existido hasta ahora un
desarrollo comparable por parte de la Contraloria. Un efecto de ello ha sido que las facultades de
regulacién laboral que corresponden a la Direccién de Presupuestos y a la Direccion del Servicio Civil,
han tenido insuficiente apoyo en cuanto a control de probidad.

Ello es explicable, pues se requiere de informacidén especializada para detectar dichas remuneraciones
desproporcionadas. Con frecuencia las prestaciones laborales modernas han sido dificiles de medir en
cuanto a su calidad. En la ultima década se ha avanzado mucho acudiendo a informacién sobre
formacion profesional, competencias y experiencia, a evaluaciones de desempefio por parte de los jefes,
subordinados y pares, a encuestas de satisfaccion de los usuarios de las prestaciones donde se
desempena la persona, y a encuestas de remuneraciones, respondidas por empleadores que establecen
cargos de similar complejidad.

Estos avances hacen ahora factible que la Contraloria profundice su actividad de control de probidad en
este dmbito, no sélo para proteger el patrimonio fiscal, sino también para proteger a la democracia del
financiamiento publico irregular e ilegitimo. En efecto, no es menor el riesgo de que la discrecionalidad
en la contratacion, ascenso y remuneracién de distintos tipo de empleados, sea usada de manera
incorrecta por las coaliciones gobernantes, incorporando operadores politicos sin las competencias y/o
experiencia acorde a la remuneracién recibida, con fines electorales. Este financiamiento publico
también es asimétrico, porque tiende a favorecer a los partidos y facciones que controlan a los
organismos publicos, es decir a los “oficialistas”.

La Contraloria ha ido desarrollando un sistema de auditoria cada vez mas robusto. Un nuevo reglamento
dictado recientemente, que incluye la adopcién de reglas de debido proceso por parte del Tribunal de
Cuentas, ha fortalecido la capacidad de la Contraloria de profundizar su actuacién en esta area. A lo
mismo contribuye el reciente desarrollo de una Unidad De Estudios Remuneratorios alojada en la
Division de Personas de la Administracion del Estado en Contraloria, en condiciones de adquirir
capacidad y competencias para administrar las complejidades de la evaluacidn de remuneraciones a
nivel individual, para efectos de evaluar situaciones de probidad.

Entendemos el nuevo apoyo de parte de la Contraloria creando mejores freno a las remuneraciones
desproporcionadas a los operadores politicos, como complementario a otros avances en materia de
regulacién laboral del sector publico. Por ejemplo, esos otros avances podrian incluir la obligatoriedad
de concursos abiertos en base a mérito para las contratas, elevando a rango de ley los contenidos de los
Instructivos Presidenciales de 2013 y 2014, y modernizar la Direccién de Presupuestos y el Servicio Civil
para permitirles una supervisién mayor, dejando al mismo tiempo grados de libertad a las autoridades
de los organismos publicos de acuerdo a las realidades propias de cada uno.

Sin embargo, avanzar en todo ello a la vez requiere disefiar reformas al Estatuto Administrativo, a las
leyes del sector salud referidas al personal, a la ley del Congreso nacional y probablemente a varias leyes
organicas propias de servicios especificos, ademds de las leyes organicas de los organismos reguladores



como son la Direccion de Presupuestos y la Direccidn del Servicio Civil. Es claro entonces que avanzar en
todo ello a la vez es un desafio de mucho mayor envergadura en los sindical, politico y técnico. Ademas,
aprobarlo requeriria de mucho mas tiempo de discusidn legislativa. En suma, el enfoque de hacer todo a
la vez significaria perder la oportunidad abierta por la reciente agenda anticorrupcién, donde es sencillo
elevar rapidamente el control de probidad en el 5% de puestos mejor remunerados. Ello es factible,
como muestra la seccién V.

1.4 El nuevo ambito de fiscalizacion de remuneraciones altas

Al acometer una nueva tarea como la que se propone, es necesario establecer prioridades. La incursion
de la Contraloria en esta nueva area de fiscalizacion de aspectos de probidad, requiere de una
gradualidad que permita acumular experiencia, validarse ante la opinién publica y dejar tiempos
adecuados para evaluaciones intermedias que permitan ajustar aspectos concretos que puede ser dificil
de visualizar desde el comienzo.

Existen tres razones para que la prioridad sea puesta en mejorar la fiscalizacién de las remuneraciones
de los puestos altos, digamos el 5% de puestos que tienen los mayores sueldos:

a) Es conveniente limpiar de operadores a los puestos superiores primero, con el fin de aumentar la
calidad de la gestidén publica mas rapido. Ello también contribuye a reducir el financiamiento publico
irregular en el ambito del personal de jerarquia inferior.

b) La informacién sobre remuneraciones comparativas de personas con sueldo altos ha mejorado
significativamente, gracias al desarrollo gradual que ha logrado la Direccién Nacional del Servicio Civil
desde su creacidon en 2003. En los ultimos afios ha recibido apoyo técnico internacional y ha
perfeccionado sus bases de datos. Ademads, las empresas de busqueda de talentos han ido generando
una amplia base de informacién de remuneraciones y competencias en empleadores no estatales, con
y sin fines de lucro, que hace una década era mucho mas modesta.

c) Ya se indicé antes que los puestos de mayor salario presentan mas movilidad. Ello facilita que se los
utilice en mayor grado en beneficio de partidos o de facciones partidistas oficialistas que conceden
esos puestos a cambio de financiamiento publico irregular, directo o indirecto.

Por estas tres razones, conviene orientar a la Contraloria General a desarrollar un nuevo sistema de
fiscalizaciéon de remuneraciones desproporcionadas concedidas a puestos cuyos sueldos estdn en el 5%
mas alto de los organismos publicos.

Con todo, seria conveniente evitar elusiones y arbitrajes alrededor de este umbral de cargos a
investigar. Para lograrlo, convendria autorizar a la Contraloria a auditar, con las nuevas facultades que se
proponen, hasta un cierto nimero de casos al afio, de remuneraciones que estén entre el 5% y el 10%
de mayor valor por persona por cada organismo publico.
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Otro aspecto de las prioridades para acometer una nueva tarea como la que se propone, es si los 4
regimenes laborales descritos anteriormente debieran ser abordados simultdneamente. Al respecto, es
importante tener en cuenta que en todos los servicios publicos conviven al menos 3 de esos 4
regimenes: los honorarios, la planta de exclusiva confianza y la contrata. En algunos servicios conviven
los 4 regimenes laborales, pues se suman los empleados segun Cddigo del Trabajo.

Por otra parte, también debe reconocerse que un atributo central de la buena gestion de personas es
gue el trato a puestos similares sea el mismo, evitando discriminaciones. No podria entenderse que la
Contraloria fiscalice remuneraciones desproporcionadas de honorarios, si en el mismo organismo
publico y sentados en el escritorio de al lado, hay funcionarios a contrata sujetos a una fiscalizacién
mucho mas liviana. Esa situacidon también incentivaria conductas de evasién, que podrian empeorar la
situacién de probidad en el corto plazo.’ Por este motivo, se propone que desde el inicio, la nueva
fiscalizacion de la Contraloria abarque a todos los regimenes laborales presentes en un mismo
organismo publico. Desde luego, como cada régimen presenta particularidades, la nueva fiscalizacion
gue los abarque a todos debe actuar con ajustes apropiados.

La siguiente cuestidn de prioridades se refiere a si la cobertura institucional de los nuevos esfuerzos de
control debiera ser mas o menos amplia, en la fase inicial. Desde luego, la tarea debe iniciarse en los
servicios publicos que integran la administracion central del Estado, y en el Congreso Nacional, pues alli
es donde hay mayores remuneraciones y es mas tentador dirigirlas a operadores politicos, en la forma
de remuneraciones desproporcionadas.

Por otra parte, ciertas fundaciones y organismos sin fines de lucro que desarrollan funciones andlogas a
un servicio publico, pero que juridicamente son entidades privadas, también pueden tener cargos con
remuneraciones desproporcionadas. Desde ellas también puede ocurrir el financiamiento publico
irregular de la politica. En todo caso, el nUmero de organismos en esta situacidn que dependen de la
administracién central, y no de municipios, es relativamente pequefio, aunque su personal total es
numeroso.

También es posible, y sin duda conveniente, bloquear el financiamiento publico irregular de la politica
gue se pueda originar en altos puestos de las empresas del Estado y de aquellas empresas donde el
Estado participa en al menos un 50% de su propiedad o control. La cuestidn es si ello deberia ocurrir en
una segunda fase o en forma simultdnea con la fiscalizacién de los servicios publicos que integran la
administracién central del Estado.

La Contraloria también tiene tuicién sobre los municipios y sobre las universidades estatales. La
fiscalizacidn que se les aplica podria extenderse también a precaver la posibilidad de remuneraciones
desproporcionadas en los altos puestos de dichas entidades, cuando estan capturados por partidos
politicos o facciones de partidos.

9 . .y . . .
De hecho, en la situacidn actual esta falencia ya ocurre en alguna medida, porque las personas a honorarios no
son funcionarios publicos y por tanto estan sujetos a menos controles que las demds categorias.
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Con todo, la priorizacidn mas natural es acotar la primera fase del esfuerzo de fiscalizaciéon que se
propone, a la administracion central del Estado, al Congreso Nacional y a las fundaciones y organismos
sin fines de lucro que desarrollan funciones analogas a un servicio publico, que dependan de Ia
administracién central. Por eso, en la seccion Il se propone esta focalizacion.

Respecto al nimero de puestos a investigar cada afio, parece prudente iniciar esta nueva linea de
fiscalizaciédn con un volumen de trabajo moderado, pero de una escala suficiente. Considerando una
administracién central del Estado con aproximadamente 250 mil empleados y personal a honorarios de
suma alzada, el 5% de mayores sueldos se referiria a unas 12.500 personas. Si cada trimestre se inicia la
fiscalizacion del dos por mil (0,2%) de esos puestos, tendriamos en un afio 100 fiscalizaciones nuevas.
Esta es una cifra interesante de fiscalizaciones, capaz de frenar intentos de financiamiento publico
irregular de la politica, con una carga de trabajo moderada para la Contraloria.

Estimamos que la profundizacidn de la fiscalizacién del financiamiento publico irregular de la politica por
medio de un mayor control de la probidad de las contrataciones, requiere potenciar las facultades de la
Contraloria y ademads dotar a la Contraloria de nuevas facultades que creen un procedimiento especial
para fiscalizar el 5% de puestos de mayor sueldo. También requiere de facultades nuevas para acceder a
informacidn laboral que estd dispersa en otros organismos, y se requiere adoptar nuevas medidas de
transparencia y respetar el debido proceso en las condiciones especiales de los altos puestos de la
administracién del Estado. Estas exigencias requieren ampliar la ley orgdnica de la Contraloria para
dotarla de las facultades adicionales que necesita. La seccidén Il propone un articulado concreto para
implementar estos lineamientos.

II. Borrador de proyecto de ley para reducir las Remuneraciones
Desproporcionadas en el Estado

Las propuestas de esta seccidn requieren de la iniciativa del Poder Ejecutivo para ser admisibles, porque
modifican las facultades de un organismo publico. Por supuesto, pueden ser presentadas como una
mocidn parlamentaria que solicita el patrocinio del Ejecutivo.

Respecto a las prioridades, el texto que se propone recoge el foco en el 5% de los puestos de mayores
sueldos. Si bien este texto extiende de inmediato las facultades para abarcar a los puestos altos en las
empresas del Estado, no impide que ellas sean ejercitadas con menos prioridad en los afios iniciales,
mientras se acumula experiencia.

Una parte de la propuesta que sigue ya esta en la Ley Organica de la Contraloria (ley N° 10.336 de
Organizacion y Atribuciones de la Contraloria General de la Republica) y estd en parte en el Reglamento,
en aquellas partes referidas al procedimiento de auditoria, el procedimiento de los juicios y las
sanciones. Se optd por presentarlo todo con el fin de que el lector pueda apreciar el alcance completo
de la propuesta. Sin embargo, las sanciones requieren de adecuaciones y se hacen propuestas al
respecto.
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La propuesta es incluir en la Ley Organica de la Contraloria (en la ley N° 10.336 de Organizacion y
Atribuciones de la Contraloria General de la Republica) el siguiente texto adicional:

Nuevo Titulo
“Procedimiento especial para investigar el 5% de las remuneraciones y pagos de personal de mayor

valor”

2.1.- Proporcionalidad en las Remuneraciones

Nuevo Articulo 164.- Remuneraciones y honorarios susceptibles de ser investigadas conforme a este
Titulo.

La Contraloria General de la Republica identificara, con cargo a su propio presupuesto, aquellas
remuneraciones u honorarios que podran ser objeto de investigacidn para determinar si su monto
excede su rango de proporcionalidad. Las remuneraciones susceptibles de ser investigadas conforme a
este Titulo deben ser percibidas por personas naturales, con cargo a organismos de la administracién del
Estado, o con cargo al presupuesto del Congreso Nacional, o con cargo a empresas o entidades publicas
y privadas sujetas a la fiscalizacién de la Contraloria General.’’. Los honorarios susceptibles de ser
investigados conforme a este Titulo deben ser percibidos por personas naturales con cargo a organismos
afectos a la plena fiscalizacidn de la Contraloria, con cargo al Congreso Nacional, y con cargo a empresas
o entidades publicas y privadas sujetas a la fiscalizacion de la Contraloria General.

La remuneracion u honorario susceptible de ser investigada se referira al promedio bruto mensualizado
de los pagos efectuados en los Ultimos tres meses consecutivos percibidos por una persona natural,
antes de impuestos personales y de cotizaciones previsionales. Deberdn considerarse todos los pagos
obtenidos por la persona en dicho cargo, funcién, actividad o por el producto entregado, incluyendo
asignaciones por desempeiio individual y colectivo como las definidas en el articulo 3° de la Ley 19.553,
asignaciones por desempefio por funcién critica y cualquier otra compensacién monetaria que sea
pagada, con excepcion de las asignaciones contempladas en los literales b) y e) del articulo 98 de la ley
18.834.

Solamente son remuneraciones susceptibles de ser investigadas conforme a este Titulo aquellas que,
cumpliendo lo indicado en el primer inciso de este articulo, cumplan también los siguientes requisitos:

a) Para el caso de cada servicio publico centralizado y descentralizado que no pertenezca al sector
salud, serdan remuneraciones u honorarios susceptibles de ser investigadas aquellos pagos a
personas naturales con contrato a honorarios, contrata, cédigo del trabajo y quienes ocupen
aquellos cargos de planta de exclusiva confianza definidos por el articulo 7° de la ley N° 18.834,
determinados segun lo indicado en el inciso segundo de este articulo, y que podran incluir
ajustes por variaciones generales de sueldos y salarios, que se encuentren en el 5% de mayor
valor por persona dentro del conjunto de pagos por remuneraciones u honorarios observados
en un periodo comparable, hacia personas naturales beneficiarias de remuneraciones y

10 . , 1. .
Esta es una referencia al articulo 16 de la ley organica de la Contraloria General.
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honorarios realizados por el sector ministerial al que pertenezca dicho servicio publico, segun lo
define el articulo 25 de la Ley 18.575. No seran susceptibles de ser investigadas las
remuneraciones recibidas por el Presidente de la Republica, Ministros, Subsecretarios y los
directivos seleccionados por el Sistema de Alta Direccidn Publica en caracter de Titular.

En los servicios publicos del sector salud, seran remuneraciones u honorarios susceptibles de ser
investigadas aquellos pagos a personas naturales analogos a los indicados en el literal (a), que se
encuentren en el 5% de mayor valor por persona dentro del conjunto de pagos por
remuneraciones u honorarios observados en un periodo comparable hacia personas naturales
beneficiarias de remuneraciones y honorarios realizados por entidades coordinadas por una
misma subsecretaria del Ministerio de Salud. En el caso de servicios publicos del sector salud no
coordinados por una subsecretaria, seran remuneraciones u honorarios susceptibles de ser
investigadas aquellos que se encuentren en el 5% de mayor valor por persona dentro del
conjunto de pagos realizados por entidades coordinadas por la Subsecretaria de Salud Publica.
No seran susceptibles de ser investigadas las remuneraciones recibidas por el Ministro de Salud,
los Subsecretarios del sector y los directivos seleccionados por el Sistema de Alta Direccidn
Publica en cardcter de Titular.

Para el caso del Congreso Nacional seran remuneraciones u honorarios susceptibles de ser
investigadas los pagos andlogos a los indicados en el literal (a), que se encuentren en el 5% de
mayor monto dentro de las remuneraciones del conjunto de los funcionarios de contrata,
honorarios y cdédigo del trabajo que desempeiien funciones en la Biblioteca del Congreso
Nacional, el Senado, la Cdmara de Diputados, y en cualquiera los demds servicios que hayan
creado la Camara de Diputados y el Senado. No seran susceptibles de ser investigadas las
remuneraciones recibidas por parlamentarios, el directivo de maximo nivel jerdrquico de la
Biblioteca, y los directivos, si los hubiere, seleccionados por el Sistema de Alta Direccidén Publica
en caracter de Titular

Para el caso de organismos donde el Estado tenga propiedad o control de al menos un 50%, que
no tengan fines de lucro, serdn remuneraciones u honorarios susceptibles de ser investigadas
aquellos pagos analogos a los indicados en el literal (a), que se encuentren dentro del 5% de
mayor valor dentro de la organizacidn en cuestion. No serdn susceptibles de ser investigadas las
remuneraciones recibidas por el directivo de maximo nivel jerarquico, y los directivos, si los
hubiere, seleccionados por el Sistema de Alta Direccidn Publica en cardcter de Titular.

En las empresas o entidades publicas y privadas sujetas a la fiscalizacién de la Contraloria
General mencionados en el primer inciso de este articulo pero no cubiertos por el literal a) del
presente inciso, serdn remuneraciones u honorarios susceptibles de ser investigadas aquellos
pagos analogos a los indicados en el literal (a), que se encuentren en el 5% de mayor valor
dentro de la empresa u organizacién individual. No serdn susceptibles de ser investigadas las
remuneraciones recibidas por el directivo de maximo nivel jerarquico, y los directivos, si los
hubiere, seleccionados por el Sistema de Alta Direccién Publica en cardcter de Titular.
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2.2.- Definicion de Remuneracion Desproporcionada.-

Nuevo Articulo 165.- Rango de Remuneraciones Proporcionales.-

El rango de proporcionalidad para una determinada remuneracién u honorario, es el rango de valores de
dicho remuneracién u honorario, que la Contraloria estima son proporcionales a la tarea realizada y la
calificacién y experiencia de quien la realiza, segun indica la informacién sobre remuneraciones en
empleadores diferentes del organismo que paga la remuneracién u honorario investigado.

Este rango serd calculado o estimado por la Contraloria, para aquellos puestos que investigue, sobre la
base de pagos brutos mensualizados promedio en tres meses, y tomara en cuenta las magnitudes de la
mediana y de la dispersién de los pagos observados en empleadores diferentes del organismo que paga
la remuneracién u honorario investigado en periodos comparables.

Con este fin, la Direccién Nacional del Servicio Civil, el Servicio de Impuestos Internos y cualquier otra
institucion publica a la que Contraloria solicite informacién, debera proporcionar la informacion que
posea sobre los montos pagados, la calificaciones y experiencia de quién recibe los pagos, la carga de
trabajo y la calidad de dicho trabajo, las evaluaciones de desempeiio por parte de los jefes,
subordinados y pares, las encuestas de satisfaccidon de los usuarios de las prestaciones originadas en los
organismos donde se desempefia la persona, y las encuestas de remuneraciones respondidas por
empleadores que poseen cargos de similar complejidad. Los organismos publicos a quienes Contraloria
solicite informacién, tendran la obligaciéon de coordinarse con ella para estos efectos. La Direccién del
Servicio Civil deberd entregar a la Contraloria la informacidn estadistica y de estudios sobre
remuneraciones que posea, sea que haya sido elaborada internamente o haya sido encargado a o
proveida por terceros. Respecto a los datos que posea el Servicio de Impuestos Internos, la Contraloria
estard facultada para acceder a datos innominados de caracter estadistico que posea dicho servicio,
referidos a los ingresos de grupos de personas con niveles de calificacién profesional comunes y con
experiencia laboral comun, seglin las categorias disponibles. Asimismo, la Contraloria podra utilizar
informacidn de sus registros y estudios internos y aquella que haya encargado a terceros.

La Contraloria podrd crear una unidad especializada en producir estudios que determinen los rangos de
remuneraciones proporcionales, utilizando los datos indicados en este articulo.

Nuevo Articulo 166.- Definicion de Remuneracion Desproporcionada.-

Se entenderd por remuneracién u honorario desproporcionado a aquél que supere el valor mas alto del
rango de proporcionalidad definido en el articulo anterior, determinado por la Contraloria para esa
funcién, persona, cargo, producto o servicio. Dicha desproporcion sélo podra establecerse para
remuneraciones u honorarios brutos mensualizados susceptibles de ser investigados. Su cdlculo debera
tener en consideracién la dedicacién que involucra y/o el tipo de servicio o producto entregado y el
periodo en que se recibieron. En el caso que una persona reciba tres remuneraciones u honorarios en



15

meses consecutivos desde un mismo organismo, deberd considerarse la remuneracidn bruta promedio
de aquéllos meses, aun cuando los tres montos sean disimiles.

2.3.- Numero de casos sujetos de Investigacion y Transparencia.-

Nuevo Articulo 167.- Numero de casos sujetos de Investigacion.-

La Divisién de Auditoria Administrativa de la Contraloria realizard cada trimestre planes de auditoria,
segln la facultad otorgada en el articulo 21A de la Ley 10.336, a algunas personas que prestan servicio y
a los organismos con los cudles mantienen un contrato. En los meses de marzo, junio, septiembre y
diciembre de cada afio la Contraloria determinard y anunciara publicamente el nimero de casos a
investigar durante el trimestre que se inicia en ese mes, la cual no podra ser menor a dos por mil (0,2
por ciento) del total de remuneraciones y honorarios susceptibles de ser investigadas conforme a este
Titulo, considerando todos los organismos considerados en él y el numero total de beneficiarios que la
Contraloria proyecte tendrian contrato vigente a fines del trimestre anterior al que se inicia. Una vez
determinado el total de casos a investigar, la Contraloria deberd seleccionar aquellas remuneraciones
gue auditard, pudiendo realizar parte de esta seleccion de manera aleatoria entre las remuneraciones u
honorarios susceptibles de ser investigados, segun lo indicado en el articulo 164. La Contraloria podra
distribuir la determinacidn de la identidad de los casos seleccionados a lo largo del trimestre respectivo.

Adicionalmente, la Contraloria también podrd auditar conforme a este Titulo hasta un mdximo de 50
casos al afio de remuneraciones u honorarios en los organismos identificados en el articulo 164, que se
encuentren entre el 5% y el 10% de mayor valor por persona por sector, subsecretaria o institucion,
respectivamente.

Cualquier persona natural podra realizar denuncias en la Contraloria sobre casos de remuneraciones
desproporcionadas. Ante tales denuncias, Contraloria deberd resguardar la identidad del denunciante y
proceder a una investigacién preliminar del caso. La Contraloria podra seleccionar cuales de estos casos
auditar. Las auditorias originadas en estas denuncias no se contabilizardn dentro del total de casos de la
seleccién del dos por mil trimestral establecida en el presente articulo, ni tampoco estaran limitadas por
el maximo de 50 por aio para los casos descritos en el segundo inciso de este articulo.

La Contraloria deberd limitar la comunicacidn publica respecto a los planes de auditoria de este Titulo, a
aquellos aspectos cuya comunicacidn esté establecida expresamente en la ley, quedando el resto de la
informacidn sujeta a la obligacién de reserva prevista en esta ley organica para casos graves. En caso de
vulnerarse esta obligacion de reserva, el Subcontralor debera iniciar un sumario interno y, una vez
identificadas las responsabilidades, aplicar las sanciones que correspondan en su grado maximo. El
delito de vulnerar la reserva prevista en este inciso también podrd ser perseguido por el Ministerio
Publico.
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Nuevo Articulo 168. Publicidad del umbral que determina la posibilidad de investigacion

Dentro de los primeros cinco dias habiles de los meses de marzo, junio, septiembre y diciembre de cada
ano, la Division de Personal de la Administracién del Estado de Contraloria debera publicar en su sitio
electrénico el valor minimo de las remuneraciones y honorarios susceptibles de ser investigadas en cada
sector ministerial, subsecretaria u organismo, que regira durante el resto del trimestre. También debera
informar en dicho sitio al menos los valores para los ultimos cuatro trimestres, y debera mantenerlos
siempre disponibles en su sitio electrénico.

También informard en dicho sitio electrénico el nimero total de casos bajo investigacién en cada
trimestre del Gltimo afo, sin distinguir por institucion, organismo, empresa o Ministerio.

Nuevo Articulo 169.- Publicidad de los Resultados

La Contraloria General de la Republica debera producir y publicitar anualmente un informe sobre los
resultados del trabajo realizado conforme a este Titulo. Ese informe debera informar respecto de:

a) Los fallos sobre remuneraciones y honorarios desproporcionados que emita el Tribunal de Cuentas,
especificando el numero total de fallos. En cada fallo que establezca que la remuneracién u honorario
percibido por una persona fue desproporcionada, debera informar el organismo de donde proviene el
dinero de la remuneracién u honorarios y montos de la remuneraciéon u honorario bruto mensualizado,
el rango de proporcionalidad y su desproporcidn, y la identidad del jefe superior sancionado y del jefe
superior que contratd los productos o servicios de la persona, en caso que ambos no coincidan.

b) Resumen de los rangos de proporcionalidad establecidos en las investigaciones realizadas conforme a
este titulo.

c) Informacién sobre investigaciones no terminadas, que indique el nimero de nuevas investigaciones
iniciadas en cada trimestre, el numero de investigaciones terminadas y el nimero de casos en proceso
de investigacién al término de cada trimestre. Esta informacién deberd estar desglosada segun las
categorias de organismo empleador usadas en los literales del articulo 164.

Nuevo Articulo 170: Informe de beneficiarios de asignaciones criticas

De manera trimestral, la Contraloria deberd publicar en su sitio electrénico un informe consolidado
sobre el pago de asignacidn por desempeiio de funciones criticas a funcionarios publicos segun lo
establecido en el articulo septuagésimo tercero de la ley 19.882. Dicho informe debera contener
informacién de al menos la identidad de los beneficiarios de dicha asignacion, el monto de ésta, la
proporcién de la remuneracidn mensualizada promedio que significa esta asignacién para su
beneficiario, y un analisis de la distribuciéon de estas asignaciones entre los distintos organismos del
Estado y sectores ministeriales.
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2.4.- Procedimientos de auditoria, juicio y sanciones

Como se advirtio, la parte de la propuesta referida al procedimiento de auditoria, el procedimiento de
los juicios y las sanciones, ya estd reflejada en la Ley Orgénica de la Contraloria (en la ley N° 10.336 de
Organizacion y Atribuciones de la Contraloria General de la Republica) y parte en el Reglamento. Se opta
por presentarlo aqui nuevamente, con el fin de que el lector pueda apreciar el alcance completo de la
propuesta. Lo que requiere de adecuaciones son las sanciones, y esta seccidn las recoge.

Nuevo Articulo 171.- Procedimiento de auditoria a remuneraciones y honorarios

En caso de observarse que una remuneracidén u honorario es desproporcionado segun lo definido en el
articulo 166, la Divisién de Auditoria Administrativa de Contraloria deberd realizar un informe de
auditoria. Este deberd ser enviado a la persona afectada y a la entidad desde donde recibe el pago en
cuestién. La forma, plazo y modalidad de las auditorias y sus informes seran de acuerdo a lo establecido
en el articulo 21B de esta Ley.

La Contraloria podra requerir declaraciones juradas a las personas cuyas remuneraciones sean auditadas
y también a quien haya firmado el contrato de trabajo u honorarios. En caso de que quien haya firmado
el contrato ya no desempefie el cargo o funcidn bajo el cual firmé el contrato de trabajo, podra solicitar
declaracion a quien ocupase el cargo al tiempo de ocurrir la auditoria. Toda falta a la verdad en dichas
declaraciones juradas sera considerada un delito cuya sentencia corresponderad al cese del vinculo
contractual, ademas otras sanciones que la ley pueda disponer.

Nuevo Articulo 172.- Juicio por Remuneraciones Desproporcionadas

La auditoria definida en el articulo precedente debera concluir con una respuesta, pudiendo mantener la
observacién de una remuneracién u honorario desproporcionado, o levantandola. En caso de mantener
la observacién, la persona sujeta a reparos por haber recibido una remuneracién u honorario
desproporcionado y la entidad que la pagd se someterdn a un juicio segun lo establecido en el primer
inciso del articulo 107 de la Ley 10.336. Para efectos de este juicio, el Jefe de la Division de Auditoria
Administrativa ejercera como representante del Contralor y sera quien presente la demanda de reparos
ante el Tribunal de Cuentas de Contraloria para solicitar reparo del enriquecimiento indebido por medio
de la desproporcion.

El Tribunal de Cuentas de Contraloria, podra tomar como medida cautelar ordenar la suspensién del
pago en exceso al organismo que paga la remuneracidn cuestionada por la duracion del proceso judicial.
En caso que el Tribunal dictamine que la remuneraciéon no era desproporcionada, la institucién donde
desempena funciones deberd reponer a la persona afectada la suma total de todos los pagos
suspendidos como medida cautelar en un plazo de 10 dias habiles.
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Nuevo Articulo 173.- Sanciones por Remuneraciones Desproporcionadas

En caso que el Tribunal de Cuentas establezca que la remuneracién u honorario percibido por una

persona fue desproporcionada, se aplicardn las siguientes sanciones:

a)

b)

c)

d)

La persona que recibid una remuneracién u honorario desproporcionado deberd reponer al
Tesoro Publico el total acumulado de la desproporcion recibida, reajustada segun la variacion
del indice de Precios al Consumidor. La persona afectada podra pactar formas de retribuir los
fondos con el Consejo de Defensa del Estado y sera éste el encargado del cobro. Ademas, se
deberd actualizar el contrato, fijando como remuneracién u honorario un valor dentro del rango
de proporcionalidad. Esta sancién podra ser reducida por el Tribunal en caso de que la persona
gue recibié una remuneracién u honorario desproporcionado acuda a Contraloria y denuncie la
desproporcidon de manera voluntaria, y también en caso de que se compruebe que a lo menos la
mitad de la desproporcion fue transferida a un tercero bajo presién de parte de la autoridad que
lo contraté.

La autoridad maxima del érgano superior de administracién de la persona juridica que haya
remunerado desproporcionadamente a una persona, también serd sancionada por medio de
una multa en beneficio del Tesoro Publico, cuyo monto alcanzara a 120% del valor acumulado
de la desproporcién identificada por Contraloria, reajustado segin la variacién del indice de
Precios al Consumidor, excepto cuando la persona remunerada desproporcionadamente
dependa de un parlamentario, en cuyo caso la autoridad sancionada con esa misma multa sera
el jefe del comité parlamentario que corresponda. La multa debera ser reintegrada al Tesoro
Publico descontdandose de su retribucion monetaria, por medio de un descuento que no podra
ser inferior al 20% de su remuneracion mensual bruta promedio de los ultimos tres meses, ni
superior al 50%. En caso de que la persona que ejercia la autoridad respectiva cuando ocurrié la
remuneracién desproporcionada, no ocupe ya ese puesto, deberd responder de todas formas
por esta multa por la parte de la desproporcién que ocurrié bajo su jefatura, pudiendo pactar
formas de pago a plazo con el Consejo de Defensa del Estado, entidad que sera responsable del
cobro.

Para el caso de los Servicios Publicos, su presupuesto asignado a gastos en personal en la Ley de
Presupuestos en curso sera reducido en la suma total del monto de la desproporcién anualizada.
En el caso de que la persona remunerada desproporcionadamente haya ocupado un cargo de
planta de exclusiva confianza, terminara su relacién laboral y dejara de ser funcionario publico
en cualquier organismo publico, quedandole prohibido asumir puestos de esa naturaleza hasta
el término del periodo presidencial subsiguiente.
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