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RESUMEN: Este articulo describe el desarrollo institucional del personal administrativo
del Congreso Nacional entre 1990 y 2015, para determinar si constituye un caso de
trayectoria dependiente o de superposicion institucional. Esta investigacion se inclina
en el primer sentido, lo que explica la restauracion y actualizacion del modelo orga-
nizacional de oficinistas y escribientes legislativos, empleado histéricamente para su
organizacion, en dicho periodo.
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ABSTRACT: This article describes the institutional development of the administrative
personnel of the National Congress from 1990 through 2015 to determine whether
such phenomenon constitute a case of dependent path or institutional layering. This
research supports the former, which accounts for the restoration and updating of the
organizational model of legislative officers and clerks that underlays its historical orga-
nization during that period.
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INTRODUCCION!

LAs INSTITUCIONES se conciben como “las reglas del juego en una so-
ciedad” (North, 1990, p. 3), pues determinan la interaccion social, in-
fluyen en las expectativas de los actores politicos (en adelante los actores)
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y proyectan poder hacia el futuro (North, 1990, p. 3; Pierson, 2015, pp.
128-130; Rosenblatt y Toro, 2015, pp. 256-261; Capoccia, 2016, pp. 9-13).

Dada la ubicuidad de las instituciones, este trabajo describe el desarro-
llo de una institucién, que es el personal administrativo del Congreso Na-
cional (en adelante el personal), en el Chile post-autoritario entre 1990 y
2015, para determinar si aquel desarrollo constituye un caso de trayectoria
dependiente o de superposicion institucional, a la luz de los aportes del
institucionalismo histdrico de la ciencia politica (Pierson, 2004, pp. 17-48;
Mahoney y Thelen, 2010, pp. 14-22; Mahoney et al., 2016, pp. 82-86).

El personal constituye una burocracia de carrera, jerarquizada, neutral
y profesional, dirigida por funcionarios elegidos por la mayoria parlamen-
taria y constituida por los que laboran en los distintos servicios del Con-
greso Nacional, i.e. Camara de Diputados (en adelante la Camara), Senado
y Biblioteca del Congreso Nacional (en adelante la Biblioteca), conforme a
un vinculo juridico estatutario, con exclusion de parlamentarios y asesores
personales. Este personal colabor6 en la superacion de problemas deriva-
dos de la reapertura del Congreso Nacional, permitiendo a este tltimo ad-
quirir capacidades técnicas (Palanza et al., 2013, p. 29).

El personal fue organizado bajo un modelo de oficinistas y escribien-
tes legislativos que circunscribi6 sus labores a transcribir debates, redactar
informes y administrar, y que se consolidé mediante la creacion de ofici-
nas y escalafones desde fines del siglo XIX. Aproximadamente un tercio de
sus integrantes fue desvinculado tras la clausura del Congreso Nacional
en 1973 y los supervivientes fueron destinados en comision de servicios
a distintos organos, incluida la Junta de Gobierno (en adelante la Junta),
la que provey6 solo algunas vacantes y agrego a los escalafones del perso-
nal otros de caracter administrativo®. Esta ultima dict6 la Ley N°18.918, en
adelante la LOCCN, a principios de 1990, la que dispuso que una ley fijaria
las plantas y rentas del personal, brindé inamovilidad a este y estableci6
que los reglamentos internos regularian, en lo demas, su estatuto, aplican-
dose supletoriamente las normas de la Administracion Publica. Con todo,
la inexistencia de un parlamento bajo el autoritarismo debilit6 al personal,
el que contaba con una misién y planta en extincion hacia 1990° lo que
llevé a la contratacion de funcionarios después de marzo de 1990. Poste-
riormente, el Congreso Nacional confirié al personal un régimen estatu-

% Hacia 1989 se habian agregado tres escalafones en la Camara, dos en el Senado y substituido el
unico escalafén de la Biblioteca.

* La dotacion maxima de funcionarios disminuyé de 478 en 1972 a 375 en 1981, segun la ley de
presupuestos.



tario especial mediante la L. N° 19.297 y su Acuerdo Complementario de
1994, creandose el Consejo Resolutivo de Asignaciones Parlamentarias y el
Comité de Auditoria Parlamentaria, como 6rganos comunes, mediante la
L. N°20.447 de 2010.

En consecuencia, la pregunta planteada supra obedece a la persistencia
aparente de las estructuras organizativas del personal creadas en 1994, por
lo que existe la interrogante de si el modelo organizacional de oficinistas
y escribientes legislativos, presente en sus origenes, evolucion6 posterior-
mente hacia algin modelo diverso.

Respecto de la metodologia, esta es una investigacion descriptiva con-
sistente en un estudio de caso disciplinado-configurativo, el que describe
las circunstancias que incidieron en el desarrollo institucional del personal,
para lo cual el marco tedrico permite guiar sistematicamente la investiga-
cion e interpretar tedricamente los hallazgos (Eckstein, 1993).

Dicho marco considera las opciones de trayectoria dependiente y super-
posicion institucional, ya que discurren sobre la mantencion formal de las
reglas preexistentes. Ellas han servido para analizar politicas y programas
(Streeck & Thelen, 2005; Mahoney & Thelen, 2010; Sorensen, 2015; Aa-
gard, 2017); reformas econdémicas (North, 1990; Caballero, 2008; Thelen,
2019), regimenes politicos (Mahoney, 2001; Baeza, 2012; Chagas, 2016) y
comisiones y normas parlamentarias (Schickler, 2001, 2005; Hoffmann &
Loéwenberg, 2009), siendo este uno de los primeros estudios que las em-
plea para analizar el desarrollo institucional del personal administrativo de
una organizacion politica, acorde a compilaciones efectuadas por autores
(Thelen & Mahoney, 2015, pp. 28-31).

Asimismo, es un estudio de caso diacrénico sobre el desarrollo insti-
tucional del personal, el que fue delimitado para incluir la reapertura del
Congreso Nacional, la creacion del nuevo régimen estatutario del perso-
nal y el impacto de los drganos comunes creados en 2010. La extension
del periodo y hallazgos reportados para periodos previos (Tapia, 1960, pp.
32-34; Obando, 2011, pp. 187-2013; Obando, 2016, pp. 125-152), permiten
descartar un sesgo de seleccion del caso, habiéndose rastreado “los arreglos
institucionales a través del tiempo” (Pierson, 2004, p. 140) para contrastar
los nuevos hallazgos con el desarrollo histdrico del personal.

Igualmente, es una investigacion cualitativa para cuya ejecucion se ad-
ministraron entrevistas semi-estructuradas a una decena de personas. Ellas
fueron tres exparlamentarios y tres parlamentarios elegidos en 1990, quie-
nes se desempefiaron en una o ambas camaras durante todo o parte del
periodo, cuatro de los cuales integraron las Mesas y comisiones de régimen
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interno; un exfuncionario que desempend un cargo de jefatura en una ca-
mara durante la mayor parte del periodo; un funcionario directivo de una
de las camaras incorporado tras 1990; y dos académicos que interactuaron
con el personal tras 1990*. Finalmente, se analizaron diarios de sesiones,
recopilaciones legales e informes parlamentarios, publicados entre 1990 y
2010, disponibles en bibliotecas nacionales.

En sintesis, este trabajo sostiene que este es un caso de trayectoria de-
pendiente, en el que un conjunto de condiciones propici6 la restauracion y
actualizaciéon del modelo organizacional tradicional del personal en 1994,
sin que cambios puntuales posteriores comportaren modificaciones sisté-
micas al mismo y al funcionamiento del personal.

Finalmente, este trabajo consta de tres secciones, las que discurren sobre
el marco tedrico, los hallazgos de la investigacion, y su anélisis y discusion.

1. MARCO TEORICO
1.1. La trayectoria dependiente y el equilibrio puntuado o interrumpido

La persistencia de instituciones sugiere su continuidad, estabilidad e iner-
cia y su funcionamiento genera retroalimentacion positiva y recursos de
poder -incluso culturales- para quienes las apoyan (Thelen, 2009, pp. 474-
475; Galvin, 2012, pp. 2-3, Pierson, 2015, pp. 133-134; Capoccia, 2016, pp.
22-23; Busemeyer & Thelen, 2020, p. 27).

Estas ideas fueron recogidas en la teoria de la trayectoria dependiente,
segun la cual las elecciones iniciales y contingentes pueden tener impactos
de largo plazo, generando caminos institucionales dificiles de modificar,
aunque dichas elecciones hubieren sido subdptimas (Sorensen, 2015, pp.
21-22; Fioretos et al., 2016, pp. 10-12; Conran & Thelen, 2016, pp. 54-56;
Mahoney et al., 2016, pp. 82-86; Bosch, 2018, p. 22). No obstante, North
(1990) precisé que dicha trayectoria solo implica que la “historia importa”
(p. 100), sin ser inevitable, y constituye “una forma de estrechar concep-
tualmente el conjunto de opciones y vincular la toma de decisiones a través
del tiempo” (p. 98).

La trayectoria dependiente puede ser concebida en términos amplios o
precisos. Sewell sostuvo lo primero al decir que “lo que ha sucedido mas
tempranamente en el tiempo afectara los resultados posibles de una se-

* Diez de veintitin personas accedieron a ser entrevistadas y su identidad es confidencial.



cuencia de eventos que tenga lugar mas adelante” (Pierson, 2004, p. 20);
mientras que Levi (1997) representd lo segundo al decir que “una vez que
un pais o una region ha comenzado a transitar por una pista determinada,
los costos de una reversion son muy altos” (p. 28), lo que sugiere una se-
cuencia auto-reforzante de eventos constituida por “procesos sociales que
exhiben retroalimentacion positiva y generan patrones de ramificacion de
desarrollo histérico” (Pierson, 2004, p. 21).

El analisis econémico advirtié que retornos crecientes de escala se pro-
ducen por efectos de coordinacién y aprendizaje, adaptacion de expecta-
tivas y costos fijos, permitiendo la predominancia de arreglos subdptimos
por eventos contingentes, como consecuencia de multiples equilibrios, po-
sibles ineficiencias, cierre de soluciones y trayectoria dependiente (North,
1990, pp. 93-94; Sorensen, 2015, p. 21). La percepcion de tales retornos
permite aplicar la trayectoria dependiente al analisis del desarrollo insti-
tucional, pues la adopcion de ciertas instituciones relega a segundo plano
otras alternativas viables y genera retroalimentacion positiva para quienes
las apoyan y cambio incremental en las mismas (North, 1990, pp. 95, 99,
103-104, 112; Thelen, 2003, pp. 220-221; Sorensen, 2015, p. 21).

Pierson (2004) sostuvo que la retroalimentacion positiva es predomi-
nante en politica por la centralidad de la accidn colectiva, su alta densidad
institucional, el realce de asimetrias de poder mediante la autoridad politi-
ca y su complejidad y opacidad intrinseca. El sefialé que dicha intensidad
obedece a la ineficacia de mecanismos compensatorios presentes en la eco-
nomia, dada la ineficiencia de la competicion y el aprendizaje, los horizon-
tes de corto plazo de los actores y el sesgo pro statu quo de las instituciones
(Pierson, 2004, pp. 31-40)°. Por ello Campbell (2011) y Lindegaard (2013)
dijeron que las instituciones suelen generar trayectorias dependientes, ya
que tienen altos costos iniciales, son dificiles de modificar por diseno, los
actores son renuentes al cambio por el conocimiento acumulado, sus be-
neficiarios apoyan su continuacion, su permanencia limita el rango de lo
posible o apropiado para los actores y el entrelazamiento de instituciones
hace dificil cambiar alguna aisladamente.

Esta teoria inspir6é un modelo de cambio institucional, denominado de
equilibrio puntuado o interrumpido, para el cual la creacidn institucional
sucede en momentos histdricos de eleccion, denominadas coyunturas cri-
ticas, sin que la eleccidn inicial pueda dejarse sin efecto (Krasner, 1984, pp.

> Mahoney et al. (2016, pp. 84-86) identificaron una corriente —i.e. Posner— basada en una secuen-
cia reactiva de eventos que conduce al resultado.
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240-244). Estas ultimas consisten en episodios de interrupcion abrupta de
periodos de estabilidad institucional, dando lugar a una crisis de legitimi-
dad, mayor incertidumbre y cambio significativo, seguido de un periodo de
estabilidad institucional en que un nuevo poder se proyecta al sistema po-
litico (Thelen, 2009, p. 474; Capoccia, 2015, pp. 158-160; Pierson, 2015, pp.
132-134; Bosch, 2018, p. 22). En este modelo factores exdgenos (e.g. revolu-
cién) desequilibran los arreglos institucionales, pero su naturaleza “depen-
derd de la institucion y el contexto” (Sorensen, 2015, p. 25), y la estructura
constreflira menos a los actores (Conran & Thelen, 2016, p. 55). En estas
circunstancias, la contingencia representa “(...) la apertura de multiples fu-
turos posibles, la determinacion del cual dependera de la dinamica politica
particular y de las relaciones de poder (...)” (Sorensen, 2015, p. 25).

Frente a ello, Campbell (2011) propuso una aproximacién metodologica
-pragmatica- para comprender el cambio no abrupto en instituciones de-
pendientes de trayectoria, distinguiendo dos procesos de mezcla institucio-
nal: bricolaje y traduccidn. El bricolaje es “el reordenamiento y recombina-
cion de principios y practicas institucionales en formas nuevas y creativas”
(Campbell, 2011, p. 98), mientras que la traduccion es la “mezcla de nuevos
elementos en arreglos institucionales preexistentes” (Campbell, 2011, pp.
98-99), lo que supone el ajuste de los primeros a los segundos.

1.2. El cambio institucional gradual y la superposicion institucional

Mahoney & Thelen (2010) observaron que las instituciones distribuyen po-
der entre coaliciones de actores, siendo relevantes el apoyo y los equilibrios
de fuerzas, por lo que “el cambio y la estabilidad estan en el hecho inextri-
cablemente unidos” (Mahoney & Thelen, 2010, p. 9); en consecuencia, los
procesos de reproduccion y cambio institucional requieren concentrarse en
coaliciones de actores que brindan apoyo a las instituciones (Thelen, 2014,
pp- 206-207; Bosch, 2018, p. 22; Thelen, 2019, pp. 300, 312). Por lo mismo,
al interior de las instituciones se generan presiones para el cambio, sin que
pueda presumirse la conformidad de los actores con las reglas (Mahoney &
Thelen, 2010, pp. 10-11).

Al respecto, las instituciones experimentan cambios graduales y fre-
cuentes inducidos por factores enddgenos, los que tienen efectos acumula-
tivos de largo plazo, debiendo considerarse las caracteristicas del contexto
politico y de la institucion, pues ellas determinan tipos modales de cambio
institucional gradual, uno de los cuales es la superposicion institucional
(Thelen, 2003, pp. 292-293; Thelen, 2004, pp. 209-211, 226-228; Mahoney
& Thelen, 2010, pp. 16-17; Aagard, 2017, p. 281).



Esta ultima consiste en agregar nuevas reglas institucionales a las exis-
tentes, mediante enmiendas, adiciones o revisiones que alteran el ordena-
miento del comportamiento social por las segundas, pero sin reemplazarlas
formalmente (Mahoney y Thelen, 2010, pp. 16-17; Aagard, 2017, p. 281).
La superposicion institucional modifica una trayectoria institucional me-
diante un mecanismo de crecimiento diferencial que disminuye el impac-
to de las instituciones existentes y atrae apoyo hacia nuevas instituciones
(Streeck & Thelen, 2005, p. 23; Aagard, 2017, p. 282).

La superposicién institucional supone que los defensores del status
quo institucional tienen fuerte capacidad de veto y que existe bajo nivel de
discrecién en la interpretacion de las reglas institucionales (Mahoney &
Thelen, 2010, pp. 18-19); asimismo, esta tiene un agente de cambio —sub-
versivo— que persigue cambiar el statu quo institucional sin revelar sus ob-
jetivos, mediante estrategias de corto plazo (Mahoney & Thelen, 2010, pp.
25-26). Por tltimo, la superposicion institucional implica la unién de ideas
de equilibrio puntuado y cambio incremental, dado su enfoque en actores
e instrumentos (Van der Heijen, 2011, p. 14-16).

2. HALLAZGOS DE LA INVESTIGACION
2.1. Primeros afios de funcionamiento del Congreso Nacional

El Congreso Nacional reinici6 sus actividades con el personal preexistente,
ademas de contrataciones puntuales efectuadas antes del 11 de marzo de
1990. El funcionamiento en Valparaiso plante6 problemas administrativos
y acentu6 la insuficiencia del personal, procediéndose a la contratacion
apresurada de funcionarios; de hecho, una subcomision de la Comision de
Régimen Interno de la Camara evalud curriculums vitae propuestos por
diputados (Biblioteca del Congreso Nacional, s.f., pp. 15, 35, 42, 47, 53; Ent.
18/01/2019, 29/01/2019, 27/02/2019, 18/08/2019). La capacitacion de estos
funcionarios correspondi6 a los de planta preexistentes.

Los funcionarios se organizaron y presionaron gradualmente sus de-
mandas sobre las Mesas, las que consistian en estabilidad funcionaria y
mejora remuneratoria (Ent. 22/01/2018, 18/08/2019, 30/01/2019). Lo pri-
mero suponia mantener la inamovilidad funcionaria y crear una planta
con cargos diversos (Ent. 04/03/2019) y diferenciados por escalafones en
la Camara (Ent. 18/01/2019). Los funcionarios antiguos deseaban mante-
ner su estabilidad laboral, mientras los nuevos deseaban su incorporacién
a la planta en condiciones similares; con todo, el empleo de los primeros
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no estuvo amenazado, porque la conformacién de las Mesas (UDI-Con-
certacion) propicié decisiones consensuadas sobre el personal, y los fun-
cionarios influyeron en el corto plazo en los parlamentarios, sin perjuicio
de tener redes en los partidos (Ent. 22/01/2019, 29/01/2019, 27/02/2019,
04/03/2019, 05/03/2019, 18/08/2019). Lo segundo suponia contar con una
escala de remuneraciones con emolumentos equivalentes a los de cargos
similares en el sector publico y privado (Ent. 04/03/2019).

Dada la inexistencia de la ley sobre planta y rentas del personal, este po-
dia ser organizado hipotéticamente de maneras diversas. Una posibilidad
era restaurar y actualizar el modelo organizacional tradicional y recons-
tituir el personal como profesional, jerarquizado y neutral, lo que satisfa-
cia sus demandas, reducia la desconfianza parlamentaria y resguardaba la
influencia partidista, y tenia antecedentes en Chile y Europa. También se
podia organizar el personal siguiendo un modelo de expertos en legisla-
cidén y politica publica, nombrados por la mayoria parlamentaria y a cargo
del analisis en comisiones, sin perjuicio del personal para labores de apoyo
(e.g. Estados Unidos), lo que incrementaba la influencia parlamentaria y
disminuia la presion por crear una planta y la influencia partidista. Final-
mente, los expertos podian constituir un escalafén profesional de la planta,
basandose en la Secretaria de Coordinacion Legislativa y de Asesoria Téc-
nico Profesional prevista en la LOCCN (Reptblica de Chile, 1989, pp. 49-
48), lo que originaba problemas de coordinacién, generaba desconfianza
sobre la neutralidad de los expertos y afectaba la influencia partidista.

Las demandas persuadieron a la Camara de contratar a Price Water-
house para hacer un diagnédstico sobre la organizacién, funciones y remu-
neraciones con en 1991, lo que el personal no respaldé (Ent. 18/08/2019),
pero sus recomendaciones fueron rechazadas por su origen externo (Ent.
22/01/2019, 18/08/2019) y por carecer de una visién sistémica sobre cada
servicio (Ampuero, 2012, p. 121). El Senado hizo algo similar con otra con-
sultora (Camara de Diputados, 1994, pp. 3807, 3846). Con todo, la situa-
cion del personal no figuré entre las prioridades de muchos parlamentarios
(Ent. 22/01/2019, 30/01/2019, 27/02/2019, 05/03/2019, 18/08/2019), por lo
que las Mesas y comités terminaron por actualizar lo existente®, regulari-
zar la planta para acoger las demandas del personal’ y crear nuevos car-

¢ Un Diputado sefialé que “[s]e recogio la experiencia de un Congreso Nacional que funciond por
décadas implicitamente” (Ent. 05/03/2019) y un Senador sostuvo que “[e]ra simplemente reaccionar
frente a las exigencias que se tenian” (Ent. 27/02/2019).

7 Un ex-Diputado expresé: “Algo caracteristico del Parlamento en esta época es que las plantas se
fueron ampliando para no generar conflictos entre los funcionarios, y la practica de régimen interno
fue recepcionar las demandas y pedir los recursos al gobierno, sin mayor reflexiéon” (Ent. 30/01/2019).



gos sin competencias definidas (Oficina de Informaciones de la Camara
de Diputados, 2009, 81-82; Ampuero, 2012, pp. 123-124; Ent. 18/01/2019,
22/01/2019, 29/01/2019, 30/01/2019, 27/02/2019, 04/03/2019, 05/03/2019,
18/08/2019).

2.2. La creacion del régimen estatutario del personal

En 1994 se dicté la L. N° 19.297, modificatoria de la LOCCN, basada par-
cialmente en propuestas de funcionarios y sus asociaciones. El tiempo
transcurrido obedecié al desinterés de los parlamentarios y la presion de
terceros, incluidos funcionarios y parlamentarios (Biblioteca del Congreso
Nacional, s.f., pp. pp. 46-46, 131)%.

Esta ley dispuso que el régimen estatutario del personal fuera regulado
por reglamentos internos de cada servicio y que se aplicaran supletoria-
mente las normas de la Administracion Publica. Ademas, establecid que el
acceso a los cargos seria por concurso publico y que la planta se distribuiria
en diecisiete categorias en la Camara, el Senado y la Biblioteca, y existiria
un numero fijo de cargos por categoria y un total de 629 cargos; es decir, la
ley contempl6 un esquema de plantas e inmoviliz6 el nimero de cargos por
categoria, limitando las presiones de los funcionarios’.

La ley dilucid6 que la administracion del personal y unidades de cada
servicio corresponderia al Secretario respectivo y al Director de la Bibliote-
ca, como Jefe Superior del Servicio, sin perjuicio de la supervigilancia ad-
ministrativa de la comision respectiva. Igualmente, la mayoria de las unida-
des previstas en la ley tenian antecedentes en la historia parlamentaria (e.g.
Secretarias, Biblioteca), salvo un Centro de Informatica y Computacion.

Laley dispuso que una comision bicameral crearia, por una sola vez, los
escalafones, escalas de remuneraciones y beneficios remuneratorios, entre

8 Segin un ex-Diputado: “En relacién con la demora en la tramitacion de la ley de 1994, los funcio-
narios ponian trabas y habia miles de preocupaciones, por lo que el tema del personal era secundario”
(Ent. 18/8/2019). Otro ex-Diputado sostuvo: “(...) los funcionarios se vinculan a dos o tres parla-
mentarios. (...) en cada bancada hay dos o tres parlamentarios con hipersensibilidad respecto de los
funcionarios” (Ent. 27/02/2019).

° Un ex-Diputado afirmé: “Se habia estirado demasiado el chicle en cuanto a la extension de la
planta del personal, porque el gobierno iba a decir que no aumentaba, produciéndose comparaciones
con el Senado. Se equiparaban y se asimilaban en caracter ascendente en cuanto a recursos y personal”
(Ent. 30/01/2019). Otro ex-Diputado sefialé: “También se modificé la ley del Congreso Nacional para
evitar la costumbre que los funcionarios pedian beneficios separadamente, lo que generaba una escalera
sin fin y la ley establecio las bases de la planta, para que las Comisiones de Régimen Interior no se vieran
presionadas cada cierto tiempo. (...) Las Comisiones de Régimen Interno tienden a tener manga ancha,
lo que generaba una gestion inorganica. Por lo anterior, no querian escalas esquematicas en 1994” (Ent.
18/08/2019).
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otros, dentro de 180 dias siguientes a su publicaciéon. Luego, cada Jefe Su-
perior encasillaria al personal de planta, en funciones al 31 de diciembre
de 1993, sin solucion de continuidad, en los escalafones y plantas con igual
denominacién y en el mismo cargo; en caso contrario, el encasillamiento
seria en un cargo de grado equivalente. Los empleos vacantes serian pro-
vistos por cada Jefe Superior, cumpliendo los requisitos reglamentarios,
mediante el ascenso del personal de planta, el nombramiento del personal
a contrata o a honorarios en funciones a esa fecha previo concurso interno,
o mediante concurso publico. La ley exceptué de dichos requisitos a quie-
nes, a la misma fecha, estaban a contrata u honorarios, pero que hubieran
pertenecido a la planta y hubieran sido exonerados por motivos politicos,
previa evaluacion del Jefe Superior, a propuesta de la comision respectiva.
Asi, el concurso publico para el ingreso a la planta no fue exigido con al-
cance general.

La comision bicameral procuro resguardar el profesionalismo y estable-
cer rentas compatibles con otros sectores e igualdad salarial entre quienes
desempefiaban funciones y responsabilidades semejantes. Esta comision
propuso un Acuerdo Complementario que establecié categorias de renta
para distintos niveles de funcionarios; beneficios remuneratorios (algunos
superiores a los de otros empleados publicos por una defensa corporativa
del personal) (Ent. 30/01/2019, 18/08/2019); requisitos profesionales y/o
de experiencia para algunos cargos, y los escalafones del personal, contem-
plando diez para cada camara (con denominaciones idénticas) y once para
la Biblioteca. Esta propuesta fue aprobada a fines de agosto de 1994, pero
las asociaciones de funcionarios manifestaron desconocer su contenido fi-
nal (Camara de Diputados, 1994, pp. 3810-3811, 3849-3859; Senado, 1994),
tras lo cual cada servicio dict6 su reglamento interno del personal.

Varios escalafones fueron continuadores de estructuras organizativas
y/o funciones previas de las camaras (e.g. Secretaria, Redaccién de Sesio-
nes, Oficina de Informaciones, Relaciones Publicas), mientras otros (e.g.
Cargos Complementarios, Profesional y Técnico de Administracion, Ser-
vicios) incorporaron funciones relativas al ambiente parlamentario (e.g.
Contraloria, Mantencion, Informatica, Administracion, Abastecimiento y
Logistica, Coordinacion y Supervision de Servicios). La Biblioteca aumen-
t6 en complejidad por su funcionamiento como biblioteca parlamentaria y
cambios organizacionales provenientes de su proyecto de modernizacion
(Felia, 2004, pp. 66-68).

En definitiva, la L. N° 19.297 y su Acuerdo Complementario se tradu-
jeron en una restauracion y actualizacion del modelo organizacional tra-
dicional del personal; de hecho, en la Camara “la planta mantuvo, en gran



medida, la antigua organizacion interna y sancioné numerosas situaciones
de hecho” (Oficina de Informaciones de la Camara de Diputados, 2009,
p- 72)". Por ello las iniciativas de modernizacion, e.g. el Proyecto de Mo-
dernizacién Parlamentaria, incorporaron tecnologias de informacion y
resolvieron problemas competenciales, pero no modificaron el modelo or-
ganizacional y funcionamiento del personal (Ent. 04/12/2018, 18/01/2019,
29/01/2019).

2.3. La implementacion del régimen estatutario del personal

El nuevo régimen estatutario no se tradujo en la provision de todos los
cargos de planta por desacuerdo en las comisiones respectivas, generando
un congelamiento de la planta (Ent. 18/01/2019, 18/08/2019). Ademds, la
evaluacion de sus efectos fue critica, porque sus reglas institucionales favo-
recieron rutinas y estructuras disfuncionales y resistentes al cambio (Ent.
18/01/2019, 29/01/2019).

Respecto de la Camara, su Oficina de Informaciones detect6 interfe-
rencia parlamentaria en administracion; indeterminacién de competen-
cias; defensa corporativa de escalafones, servicios, oficinas y su autonomia;
inexistencia de un organigrama (aprobado en 2000); crecimiento inorga-
nico de la planta; y una descripcién de funciones inexistente, entre otros
(Oficina de Informaciones de la Camara de Diputados, 1996, pp. 3-7). En
parte, esto obedeci6 a que aquella “adopté como estructura organizacio-
nal y de funcionamiento aquella que tenia (...) antes de 1973, por lo que,
a poco andar, se fueron adaptando, de hecho, las distintas estructuras y
ambitos competenciales de cada estamento. (...)” (Camara de Diputados,
1996, p. 296). Igualmente, Brahm (1997) observo que la rigidez estructural
de la planta dificultaba su adaptacion al cambio, lo que vincul¢ al liderazgo
parlamentario, ya que “(...) influyen en esta inercia los estamentos directi-
vos, dada la naturaleza de la generacidn de sus cargos, la rotacién a que se
someten y la dispersion del poder que es propia de los parlamentos” (p. 26).

La creacién de subsecretarias en 2000 buscé ejecutar propuestas deri-
vadas de estos diagnosticos, confiriéndose la gestion de escalafones a una
Subsecretaria Administrativa, sin obtenerse el propdsito en el corto plazo
(Oficina de Informaciones de la Camara de Diputados, 2009, p. 81; Ampue-
ro, 2012, p. 122). Para introducir mejoras en la gestion, la Mesa contratd a

' Un ex-Senador indicd: “Yo creo que la ley de 1994 normaliza, dentro de las dificultades propias
de un organismo en transicién y no se pretendié darle un vuelco tal que nos diera una estructura del
personal del Senado” (Ent. 22/01/2019).
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Procesac, la que reportd inexistencia de descripcion de funciones e incon-
gruencia del desempefio respecto de la organizaciéon (Ampuero, 2012, p.
123). Esto reintrodujo la modernizacién parlamentaria, sumandose pro-
blemas de promocidn, transparencia, automatizacién y gestion de nuevas
funciones, lo que fue objeto de la ejecucion de nuevos acuerdos y proyectos
(e.g. Proyecto PNUD sobre Fortalecimiento de la Etica y Transparencia en
el Congreso Nacional) (Ampuero, 2012, pp. 123-124; Gobierno de Chile,
s.f., pp. 5-7). De ahi que su Oficina de Informaciones propusiera la recons-
truccion organizativa de aquella para no repetir errores, pues su organiza-
cidn “es el resultado de la estructura que fue tradicional hasta 1973, mas la
suma de organismos que, por diversas circunstancias, lograron asumir una
cierta especializacion e identidad profesional” (Oficina de Informaciones
de la Camara de Diputados, 2009, p. 89).

En cuanto al Senado, los fenémenos descritos se deslizan en comenta-
rios como los de un Senador, para quien

[a] partir de la ley organica constitucional y el reglamento historico de
la cdmara, se considera que la inercia es la que manda. (...) Hay algunas
propuestas de cambio, pero es tal la inercia institucional y el poder de
los funcionarios, que es muy dificil. (...) No hay un proyecto institu-
cional en su conjunto y los cambios son reactivos. Se sobreponen y no
alteran el funcionamiento. (...) Hay resistencia institucional. (...). (Ent.
27/02/2019)

Otro Senador sefialé: “En cuanto a la estructura y funcionamiento
del personal, creo que se advierte una continuidad en ambos (...)” (Ent.
04/03/2019). Finalmente, un ex-Senador sostuvo: “(...) se modernizd el
parlamento con nuevos pardmetros, (...) Sin embargo, (...) las rutinas no
cambiaron” (Ent. 18/08/2019).

En cuanto a la Biblioteca, esta se consolidd y expandié tras su Proyecto
de Modernizacién (Ent. 22/01/2019, 18/08/2019). Posteriormente, se eje-
cutaron proyectos adicionales (e.g. Sistema de Administraciéon y Finanzas,
Sistema de Archivos de Prensa, Mejoramiento Red de Comunicaciones del
Congreso) y se crearon unidades de apoyo legislativo (e.g. Estudios y Pu-
blicaciones, Apoyo al Proceso Legislativo, Asistente Legislativo, Servicio de
Asesoria Parlamentaria, entre otros) (Felit, 2004, p. 69; Soto, 2015, p. 48).
Esto no la dejo exenta de criticas, como las de un Senador, para quien “[1]
os drganos creados en 2010 muy poco han impactado en el funcionamien-
to del Congreso. Lo mismo se puede decir de la Biblioteca del Congre-
so Nacional, en que algunas modificaciones no fueron razonables” (Ent.



04/03/2019), mientras que otro Senador sostuvo que “la Biblioteca vive su
propia vida y esta aun en proceso su colaboracion con el procedimiento
legislativo, lo que fue muy resistido por ella. (...)” (Ent. 27/02/2019).

El Centro de Informatica y Computacién nunca fue creado y cada ser-
vicio establecié su unidad o escalafén después de 1994. Los érganos comu-
nes fundados en 2010 carecieron de impacto -siquiera numérico- en el
desarrollo institucional y funcionamiento del personal (Ent. 18/01/2019,
30/01/2019, 04/03/2019), porque solo persiguieron resguardar la probidad
publica (Ent. 22/01/2019).

La duracion anual de las Mesas desde mediados de los 90 limité la au-
toridad de sus presidentes para innovar institucionalmente, lo que llevé a
un Senador a sostener: “Las Mesas no tienen capacidad de levantar una
gestion. Se intenta que el Secretario sea el Gerente y Régimen Interno no
tiene autoridad o poder, como tampoco los Presidentes de las Camaras.
(...)” (Ent. 27/02/2019). Lo mismo se sigue para modificaciones institucio-
nales, como sefald otro Senador: “El Parlamento tiene un problema y este
es el corto plazo que duran las Mesas de cada camara, que es de solo un
afo (...). Cada vez que se han ido cambiando aspectos institucionales, ha
habido un menor seguimiento de cémo funcionan las instituciones” (Ent.
04/03/2019).

3. ANALISIS Y DISCUSION

La reapertura del Congreso Nacional permitié al personal recobrar rele-
vancia institucional. La inexperiencia y desinterés de los parlamentarios, la
existencia de Mesas consensuadas, las exigencias del trabajo parlamentario
y la influencia de los funcionarios, especialmente antiguos, favorecieron
la restauracion y actualizacion del modelo organizacional tradicional del
personal, por lo que las iniciativas de modernizacion del periodo no impli-
caron cambios sistémicos para aquel, debido a la inexistencia de acuerdo
partidario y la inercia generada.

Este caso no puede ser considerado como una superposicion institu-
cional, porque las reglas institucionales aprobadas en 1994 restauraron y
actualizaron el modelo precitado, el que subsistia débilmente desde 1973.
Pese a las coincidencias, dichas reglas reemplazaron formalmente las pre-
existentes, en lugar de superponerse a ellas. Tampoco las reglas puntuales
aprobadas posteriormente generaron un mecanismo de crecimiento dife-
rencial que modificare aquellas aprobadas en 1994, ni menos alteraron sen-
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siblemente la forma como el modelo organizacional configuré el compor-
tamiento del personal, cuyos papeles provenian de la concepcién originaria
de aquel.

Por consiguiente, el caso analizado debe ser considerado como un caso
de trayectoria dependiente, en el que el contexto politico limitd la exten-
sién de la incertidumbre y de la contingencia entre 1990 y 1994. En lugar
de generarse una coyuntura critica, un conjunto de condiciones -referidas
supra- propicio6 la restauracion y actualizacién del modelo organizacional
antedicho, lo que condujo a las reglas aprobadas en 1994. Estas permitieron
reproducir patrones de comportamiento ligados a las funciones del perso-
nal y generar una retroalimentacion positiva para este ultimo, cuyos inte-
grantes apoyaron el statu quo institucional, pese a los desacuerdos iniciales,
la inercia generada y las dificultades de gestion''.

Basados en Campbell (2011), se puede sostener que los cambios pun-
tuales introducidos después de 1994 representan un caso de “traduccion’,
habiendo sido incrementales, no abruptos, como tampoco transformati-
vos y supusieron un ajuste a las reglas preexistentes. En consecuencia, la
continuidad caracterizd el desarrollo institucional del personal, pese a las
modernizaciones del periodo (Ent. 26/11/2018, 04/12/2018, 18/01/2019,
22/01/2019, 27/02/2019, 04/03/2019, 05/03/2019, 18/08/2019).

Esto ultimo fue posible por la resiliencia de las reglas institucionales
adoptadas en 1994. Al respecto, Rosenblatt y Toro (2015) propusieron un
mecanismo causal explicativo de la resiliencia institucional'?, el que distin-
gue entre arreglos cooperativos segun dos dimensiones: rango de la coope-
racion y temporalidad del acuerdo cooperativo (Rosenblatt y Toro, 2015,
Pp- 257, 262-264). La primera dimension se refiere al caracter incluyente o
excluyente del arreglo institucional, debiendo clarificarse que para su inclu-
sividad se requiere que “haya existido la capacidad de involucrar y repre-
sentar la mayor cantidad posible de perspectivas, mas alla de la cantidad de
individuos directamente involucrados” (Rosenblatt y Toro, 2015, p. 265),
mientras que la segunda dimension se refiere a la oportunidad del acuer-
do respecto del estallido de un conflicto mayor y distingue entre acuerdos
preventivos y reactivos (Rosenblatt y Toro, 2015, p. 266). Estas dimensiones
permiten visualizar cuatro tipos de acuerdos cooperativos: a) Reactivo-ex-

"' Un Senador expresd: “Yo creo que aca muy pocos se preocupan de la institucion. (...) no es su
preocupacion [de los funcionarios] el mejoramiento institucional. Nunca les he oido que fueran parti-
darios de un cambio organizacional. (...)” (Ent. 27/02/2019).

12 La resiliencia institucional “supone la capacidad de permanecer estable a pesar de la emergencia
de conmociones exdgenas” (Rosenblatt y Toro, 2015, p. 257).



cluyente: acuerdos adoptados por un lider o grupo para reaccionar ante un
conflicto; b) Reactivo-incluyente: acuerdos inclusivos para reaccionar ante
un conflicto; ¢) Preventivo-excluyente: acuerdos adoptados por un lider o
grupo para prevenir un conflicto; d) Preventivo-incluyente: acuerdos in-
clusivos para prevenir un conflicto (Rosenblatt y Toro, 2015, pp. 266-267).
Para los autores mencionados la resiliencia institucional es mayor en acuer-
dos incluyentes, especialmente cuando son preventivos, porque permiten
una reproduccion del consenso institucional y probablemente un cambio
adaptativo y gradual; en cambio, los acuerdos excluyentes, sean o no reac-
tivos, estan expuestos a impugnacion creciente y tienen menor resiliencia
institucional (Rosenblatt y Toro, 2015, pp. 268-269).

De acuerdo a lo expuesto, las reglas institucionales adoptadas en 1994
constituyeron una decision preventiva-incluyente. Estas reglas considera-
ron los intereses de los diferentes actores (i.e. estabilidad laboral, remu-
neracion, beneficios y funcionamiento interno), pese a desacuerdos espe-
cificos (e.g., plantas esquematicas de personal), y fueron elaboradas con
anticipacion al estallido de un conflicto mayor, mediante consultas parcia-
les con el personal realizadas antes y durante el proceso de decisiones, lo
que permitié algin grado de influencia al personal. Esta representacion
de intereses genero6 un equilibrio institucional, cuya arquitectura fue man-
tenida en el periodo por el personal y el liderazgo parlamentario, ya que
solo podia ser revisado conforme al proceso de elaboracion de las leyes o
reglamentos parlamentarios, lo que facilité la reproduccion del consenso
(Rosenblatt y Toro, 2015, pp. 267-268).

Los hallazgos informados en esta investigacion estan parcialmente acor-
des al consenso emergente en el institucionalismo histérico de la ultima
década. Al igual que este ultimo, estos hallazgos descartan el equilibrio
puntuado o interrumpido como modelo recurrente de cambio institucio-
nal, pero se apartan de aquel al no evidenciar un proceso de cambio insti-
tucional distributivo, transformativo y consecuencial, como seria el caso de
la superposicion institucional, entre otros (Djelic, 2010, p. 33; Fioretos et
al., 2016, pp. 12-14).

Esto no implica refutacion de las teorias de cambio institucional gra-
dual, sino que sugiere que el desarrollo institucional -y el cambio institucio-
nal- debe ser entendido como un proceso que se desenvuelve en el tiempo,
pudiendo asumir connotaciones incrementales (e.g., dependencia de tra-
yectoria, bricolaje y traduccion) o transformativas (e.g., teorias de cambio
gradual) seguin el contexto, actores y ambitos del sistema politico (Hall,
2011, p. 219; Pierson, 2015, pp. 131-141; Hall, 2016, pp. 38-39), por lo que
diversos aspectos de un fendmeno politico pueden ser explicados mediante
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teorias diferentes, inclusive empleadas complementariamente, acorde a la
secuencia de eventos, la temporalidad del fendmeno y las preguntas de in-
vestigacion (Thelen & Mahoney, 2015, pp. 20-24).

CONCLUSION

Este trabajo describié el desarrollo institucional del personal en el Chile
post-autoritario (1990-2015) y determiné que este debe ser considerado
como un caso de trayectoria dependiente, en el que el contexto politico
limito la extension de la incertidumbre y contingencia entre 1990 y 1994,
sin que se produjera una coyuntura critica que llevara a la interrupcion
abrupta de las reglas preexistentes.

Un conjunto de condiciones favorecid la restauracion y actualizacién
del modelo organizacional tradicional del personal en 1994. Al respecto,
la influencia de los funcionarios dependi6 de su supervivencia bajo el au-
toritarismo, la que les confirié un recurso (i.e., experticia) que emplearon
por algun tiempo después de 1990, sin poder vetar las reglas acordadas
por el liderazgo parlamentario en 1994. En tal sentido, la clausura previa
del parlamento no se tradujo en la supresion de su personal por la Junta®,
por razones que solo se pueden conjeturar (i.e., redes con la élite politica,
neutralidad de su mision, transitoriedad del autoritarismo y/o necesidad
de un parlamento futuro), lo que apuntal6 a esta burocracia durante el au-
toritarismo.

Las reglas aprobadas en 1994 permitieron la reproducciéon de patrones
de comportamiento ligados a las funciones del personal y generaron pos-
teriormente una retroalimentacion positiva para sus integrantes, quienes
apoyaron el statu quo institucional. Asimismo, los cambios puntuales in-
troducidos en ellas constituyeron manifestacion de una “traduccion’, lo que
fue posible por la resiliencia institucional de tales reglas, sin que implicaran
un cambio sistémico al modelo organizacional citado y al funcionamiento
del personal, por lo que la continuidad constituyé un rasgo caracteristico
del desarrollo institucional de aquel en el periodo. Presumiblemente, estas
circunstancias hacen inviable una reversion del modelo organizacional ci-
tado en el corto plazo, pero no cierran la puerta a algun proceso de cambio
institucional transformativo mas adelante (e.g., deriva institucional).

13 Esta supervivencia del personal existié también tras la clausura del parlamento en 1924 (Silva,
1997, pp. 75-76).



Estos hallazgos sugieren comprender el desarrollo institucional -y el
cambio institucional- como un proceso temporal que puede adoptar con-
notaciones incrementales o transformativas acordes al contexto, actores y
ambitos del sistema politico, por lo que diferentes teorias, empleadas com-
plementariamente inclusive, pueden explicar diversos aspectos de un fené-
meno politico, a partir de un disefio de investigacién apropiado.

Por dltimo, la informaciéon proporcionada por los entrevistados tuvo
una importancia relativa en los resultados de la investigacién. Dados los
cargos desempefiados por ocho de ellos en el parlamento, su testimonio
complementd pasajes oscuros de la documentacién analizada y clarifico
hechos de la altima década del periodo. Por lo anterior, se puede estimar
que existié complementariedad entre las fuentes de informacion, en rela-
cion con el objetivo de esta investigacion.
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