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1. INTRODUCCION

Durante los tltimos veinte anos, el Perd ha realizado numerosas refor-
mas vinculadas a la estructura y la organizacién de su administracién
publica. Desde la época del Consenso de Washington hasta nuestros
dias, el pais ha visto desaparecer a la Direccién General de Contri-
buciones y nacer a la Superintendencia Nacional de Administracién
Tributaria; y cuando el Estado cambié de rol y dejé de proveer servicios
como telefonia y electricidad, el surgimiento de numerosas agencias
reguladoras. Algunas entidades publicas nacieron debido a un nuevo
enfoque de intervencién estatal, como por ejemplo Proinversion, la
Oficina Nacional de Procesos Electorales, o el Consejo Nacional de
Descentralizacién y su suceddnea, la Secretaria de Descentralizacién de
la Presidencia del Consejo de Ministros. Ciertas entidades simplemen-
te dejaron de existir, como el Instituto Nacional de Planificacién y el
Instituto Nacional de Administracién Piablica, asi como el Tribunal del
Servicio Civil. Mientras tanto, otros organismos absorbieron las tareas
de las instituciones disueltas.

El caso del Servicio Civil es particular: a pesar de que el Estado
cuenta con mds de un millén de personas entre servidores y funciona-
rios, mds de 500 normas vigentes que regulan el empleo publico, cerca
de 25.000 procesos en su contra en el Poder Judicial, gasta uno de cada
cuatro soles del Presupuesto General de la Republica para pagar la pla-
nilla estatal y destina casi US$100 millones anuales a la capacitacién

de sus trabajadores, esta reforma llamada de “segunda generacién” no
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escalé en la agenda publica hasta el 2008, cuando la mayoria de las
reformas de envergadura ya se habian realizado casi dos décadas antes.

Si bien la reforma del Servicio Civil peruano esperé muchos afos,
en el 2008 entra rdpidamente en la agenda publica, cuenta con acep-
tacién politica y los actores conciertan puntos minimos. En este estu-
dio se examinardn las razones por las cuales esta reforma en particular
remontd posiciones en el interés y en la agenda, cémo mantuvo el
interés politico de los tomadores de decisiones, para finalmente extraer
recomendaciones sobre cémo aprovechar las ventanas de oportunidad

que permiten el cambio de las politicas publicas en un momento dado.



2. POLITICAS Y VENTANAS DE OPORTUNIDAD

Cuando se trata de definir las politicas ptblicas (en adelante PP), ha-
bitualmente se senala que estas son las opciones, los modelos o for-
mas de organizar las relaciones de una sociedad. Estas opciones son
generalmente expresadas a través de normas que definen la accién del
Estado, marcos normativos que regulan la actividad de los ciudadanos
o grupos o, simplemente, con un Estado que realiza o deja de realizar
determinadas acciones.

El respeto a este contrato social se refleja en la llamada gobernabi-
lidad, es decir, la estabilidad social, econémica y politica. Sin embargo,
siguiendo a Stiglitz', dado que el contrato social se basa en nociones de
equidad, es un contrato intergeneracional incompleto. Las intervencio-
nes que se convierten en PP afianzan o modifican el contrato social asi
como también limitan el campo de accién de las siguientes adminis-
traciones, en la medida en que estas PP representan la tendencia que
prima en la sociedad en un momento dado. Optimamente, las PP cam-
bian cuando las prioridades, modelos o relaciones cambian. Por ello,
hay una relacién directa entre la gobernabilidad y el hecho de que las
PP representen adecuadamente los valores y las opciones ciudadanas.

Es en ese sentido que las agendas de gobierno evaltian las opciones
y se componen de politicas que toman la forma de propuestas. Estas

tltimas, por efecto del debate y la negociacién politica, se transforman

1 Citado por Lahera (2004: 7).
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en agendas que contienen politicas viables. Como menciona Lahera
(2004: 20-21), la agenda publica ordena unos valores sobre otros, aun-
que sea de manera implicita: los intereses particulares compiten y con-
fluyen en la formacién de las PP. Sin embargo, existen PP que llegan a
la agenda por una concurrencia de factores distintos y se colocan como
primera prioridad aun cuando no estuvieron en el listado de politicas
viables o, siquiera, en el debate y negociacién original.

sQué hace que una politica ingrese a la agenda prioritaria? Bésica-
mente, la concurrencia de tres factores: (i) la existencia de un problema
percibido por los ciudadanos; (ii) un alineamiento de las fuerzas poli-
ticas para abordar el problema; y, (iii) una solucién técnica adecuada y
disponible para mejorar o resolver el problema. John Kingdon (1984)
llama a esta confluencia de factores una ventana de oportunidad®, es de-
cir, la convergencia de un problema, un politico con poder para cambiar
la situacién y una politica que resuelve la dificultad’.

Casi naturalmente, estas ventanas de oportunidad se presentan
cuando hay un cambio de gobierno, acontecimientos socialmente trau-
maticos, una demanda social o ciclos politicos. Y esta misma ventana se
cierra, siempre siguiendo a Kingdon (1984), cuando existe la percep-
cién de que el problema ya estd resuelto, cuando la situacién se aleja del
interés social, cuando hay un cambio de administracién o cuando no
existen alternativas viables. Aun cuando las ventanas de oportunidad

suelen presentarse de manera extraordinaria e impredecible, es cierto

2 Segin Kingdon (1984: 173-174), una “ventana de oportunidad politica es una ocasién
propicia para que los partidarios de ciertas propuestas las defiendan, o para que consigan
que se preste atencion a los problemas que consideran prioritarios (...). Estas ventanas de
oportunidad politica permanecen abiertas durante breves periodos. Si los participantes en
el proceso politico no las aprovechan, deberdn esperar a que surja otra nueva oportunidad”.

3 Acunada en los afios ochenta, la definicién de Kingdon (1984) no ha sido superada sino
complementada por otros tedricos. Sin embargo, Kingdon se concentra en c6mo ingresa
una politica en la agenda, en la fase inicial de disefio. Autores como Grindle y Thomas
(1991) se enfocan en la implementacién.
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también que es posible prever oportunidades de esta naturaleza ciclica-
mente. Por otro lado, es caracteristico de estas ventanas de oportunidad
su corta duracién y muchas veces sus resultados dificiles de pronosticar,
pudiéndose perder el control de los efectos. Por ello, muchos enfrentan
el dilema de utilizar o no la oportunidad por el riesgo que implica la
existencia de numerosas variables fuera de su control.

En el mediano plazo, los temas debatidos tienen diversos grados
de concrecién: algunos se realizan, otros solo parcialmente. Algunos
son superados u olvidados. El caso de la reforma del Servicio Civil
peruano entr6 a la agenda ajustdndose a la definicién de ventana de
oportunidad que describe la teoria. Analizando la informacién dispo-
nible, la opinién publica, los intentos de reforma, las propuestas sobre
la mesa, asi como el interés que desperté en los politicos, el inicio de la

reforma del Servicio Civil peruano se ajusta perfectamente al modelo
de Kingdon.






3. EL INICIO DE LA REFORMA
DEL SERVICIO CIVIL PERUANO

Mercedes lacoviello y Laura Zuvanic (Echebarria 2006, cap. 16: 421-
4406) reportan que desde 1937 existen en el Pert entidades encargadas
a nivel central de la gestién de los recursos humanos en el sector publi-
co, asi como las normas respectivas. Sin embargo, senalan que al 2004
no se lograba consolidar un Sistema de Servicio Civil pues coexistian
en el Estado un régimen laboral puablico y privado, ademds de contra-
taciones temporales, falta de pricticas permanentes en la organizacién
del trabajo, del empleo, del desarrollo y del rendimiento. Las autoras
precisan que “los subsistemas que presentan mayores disfuncionalida-
des son los de planificacién y gestién de la compensacidn, regidos por
précticas de negociacién interna, altamente politizados y desposeidos
de mecanismos y sistemas de informacién que puedan mejorar su des-
empefio en el corto plazo” (Echebarria 2006: 421).

Asi, el citado documento publicado por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) concluia que de los cinco indices de evaluacién
de los sistemas de servicio civil, el Perd no superaba el puesto 13 en

ningun caso entre los 18 paises evaluados.
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Situacién del Servicio Civil peruano respecto de otros

paises de América Latina (18 paises)

Criterio/Indices de evaluacién Puesto
Eficiencia 15
Mérito 13
Consistencia estructural (prdcticas de gestién, capacidad directiva, etc.) 15
Capacidad funcional (competencia del personal, flexibilidad, etc.) 15
Capacidad integradora

(clima laboral, conflictividad, intereses adecuadamente representados, etc.) 15

Fuente: Echebarria (2006).

3.1. Intentos de reforma

Entre 1991 y 1995, durante el primer gobierno de Alberto Fujimori,
se produjo la primera tensién entre los actores centrales en materias
relacionadas con el empleo publico: el Instituto Nacional de Admi-
nistracién Pdblica (INAP), adscrito a la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM), y el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). El
INAP proponia una reforma integral en el empleo publico, mientras
el MEF estaba concentrado en reducir la planilla pablica. Entre tanto,
se creaban agencias, denominadas “islas de eficiencia’, en las cuales
se establecian nuevas reglas de juego para los servidores publicos, ini-
cidndose el uso del régimen laboral privado normado por el Decreto
Legislativo 728 en el Estado. Por otra parte, se compraron renuncias y
se produjeron despidos masivos en el sector publico tras evaluaciones
de cuestionable calidad. No se ha podido establecer el nimero exacto
de personas perjudicadas por la medida de recorte, pero a inicios de la
década del 2000 alrededor de cuatrocientos mil afectados por estas re-
nuncias forzadas y despidos presentaron expedientes completos y soli-

citaron reparaciones al Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo.
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Entre 1995 y 1997 hubo un segundo intento de reforma. Con
el INAP disuelto, esta vez los actores eran la PCM y el MEE Una vez
mds, tuvieron posiciones encontradas sobre la reforma: mientras que
en la PCM se “disefié un esfuerzo bastante comprehensivo de reforma
de la administracién publica, que inclufa la modernizacién global de
la gestién de los recursos humanos” (Cortdzar 2012: 6), en el MEF el
objetivo era el recorte y control del gasto. La discusién quedé zanjada
con la intervencién del propio presidente Fujimori, quien no estaba
dispuesto a pagar nuevamente los costos politicos de una medida labo-
ral de envergadura. Cortdzar agrega que el asunto quedé en manos del
Congreso, “a donde se enviaron en 1997 las propuestas de ley elabo-
radas en el intento de reforma liderado por la PCM, pero ellas nunca
fueron discutidas por los parlamentarios” (Cortdzar 2012: 6).

En julio del 2001, el Gobierno de Transicién presidido por Valen-
tin Paniagua entregé al gobierno de Alejandro Toledo el “Informe de
la Comisién Multisectorial encargada de estudiar la situacién del per-
sonal en la Administracién Publica Central™, el cual representa uno de
los mayores esfuerzos para caracterizar el empleo publico en el Perd’.
El Informe contiene recomendaciones que van desde la formulacién
de un nuevo régimen de carrera administrativa para los funcionarios y
profesionales a la que se ingrese por concurso publico, que ponga énfa-
sis en la profesionalizaciéon y en otorgar garantias de permanencia, has-
ta propuestas de reglas remunerativas y sancionatorias en un esquema
mds acorde con sistemas modernos de relaciones laborales. Dos de sus
recomendaciones mds claras fueron que la carrera debia estar orientada
al sector profesional y que se implemente para un nuevo modelo de

contrato administrativo que reconozca los derechos de los trabajadores.

4 Véase en: <http://www.mintra.gob.pe/contenidos/legislacion/servidores_publicos/infor-
me_final.pdf>.

5 Véase el anexo.
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En el 4mbito institucional, el Informe recomienda crear una Di-
reccién Nacional adscrita a la PCM encargada de supervisar y controlar
la carrera administrativa, asi como un Tribunal Administrativo como
tltima instancia en la resolucién de los asuntos que competen al perso-
nal de la administracién publica.

Pero si bien el Informe precisaba los temas de la agenda, no fue
hasta que se cuestioné el salario asignado al presidente Toledo que se
“gatillé una discusién mayor sobre los salarios y beneficios previsionales
de los altos directivos publicos” (Cortdzar 2012: 6). El Congreso asu-
mid esta vez la iniciativa en el asunto y en el 2004 aprobé la Ley Marco
del Empleo Publico (LMEP). Cabe mencionar que hasta entonces el
Congreso se habfa mantenido al margen de la discusion, ello debido
a que, salvo en contadas excepciones, este legisla en materias prioriza-
das por el Ejecutivo y rara vez se enfrenta a él. Sin embargo la LMED,
dada la complejidad, la falta de claridad en los costos de la reforma y la
falta de consensos, aplaza su aplicacién hasta la promulgacién de otras
cuatro leyes derivadas. Es decir, la norma no podia ser implementada
hasta que no se promulgaran las normas vinculadas a remuneraciones,
carrera publica, directivos publicos y sanciones. De hecho, las normas
no han sido aprobadas hasta la fecha.

Al final del gobierno del presidente Toledo (2005-2006) se pro-
duce un intento mds de reforma desde el Ejecutivo: en este caso, la
propuesta reivindicaba el modelo estatutario y solo pretendia ajustes le-
gales, presumiendo la idoneidad de lo que existia. La oposicién vio esta
reforma como un medio para incorporar partidarios en los puestos pu-
blicos y, dentro del propio gobierno, el MEF criticé la iniciativa por fal-
ta de base técnica suficiente y, nuevamente, por no tener costos claros.
El bloqueo final fue una combinacién interna (MEF) y del Congreso,
en especial de los parlamentarios apristas, pues ya habia sido elegido

el presidente Garcia y esta reforma no estaba en su agenda prioritaria.
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3.2. La ventana de oportunidad

Todos los intentos de reforma de los tltimos afios habian fallado. Sin
embargo, en el 2008 se produce una situacién especial que no es sino
la confluencia de factores que abren la ventana de oportunidad para
iniciar la reforma del Servicio Civil peruano: el tema gana importan-
cia y cuenta con aceptacién politica, los actores acuerdan una agenda
minima y la reforma se inicia. La pregunta es por qué, a pesar de
haber estado en la agenda publica en numerosas ocasiones asi como
por la envergadura del problema a afrontar, no llegdé a concretarse
antes. ;Cudl es y por qué se abre la ventana de oportunidad para esta
reforma?

En primer lugar, el gabinete ministerial era propicio a las refor-
mas. El presidente Garcia conforma la Comisién Presidencial de Re-
forma del Estado (COPRE) y nombra a una de sus ministras como
presidenta de la COPRE. Viene al caso anotar que la presidenta de
la COPRE habia formado parte de la Comisién Multisectorial que
preparé el Informe entregado por el presidente Paniagua a su sucesor
y conocia el tema del empleo publico bastante bien. Ademds, habia
estado a cargo de la Secretaria de Gestién Piblica de la Presidencia del
Consejo de Ministros, donde el tema era tratado con frecuencia.

En segundo lugar, el nuevo Ministro de Trabajo tenia como meta
personal resolver el problema de aquellos contratados por el Estado
sin derechos (servicios no personales - SNP) asi como la contingencia
fiscal. Sobre este ultimo punto, el Ministro insistia en que estos ca-
sos iban con frecuencia al Poder Judicial y los jueces aplicaban reglas
laborales y no administrativas. Su interés en el Consejo de Ministros
para tratar el tema impulsa también otro encargo: ver la situacién del
personal de la administracién publica. Ambas autoridades, cada cual a

su manera, conjugaban las habilidades de un técnico-politico, es decir,
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alta capacidad de presentacién y andlisis, pleno conocimiento de los
aspectos institucionales, asi como sentido de oportunidad.

Por otro lado, a fines del gobierno de Alejandro Toledo se habia
logrado “cerrar” el régimen pensionario de la Ley 20530, que creaba un
sistema “espejo”: cada aumento en el personal activo era inmediatamente
reflejado en los pasivos. El sistema trajo como secuela el congelamiento
de la planilla pablica y la consiguiente creacién de subterfugios para po-
der incrementar las remuneraciones a los trabajadores del Estado. Asi, la
tercera condicién fue el cierre definitivo del régimen en el 2005, ddndole
mayor factibilidad técnica y costos tolerables a la reforma.

En cuarto lugar, el presidente Garcia establecié a comienzos de
su gobierno una medida politica de tope salarial que restringié la ca-
pacidad de reclutamiento de personal de calidad y, en menor medida,
propici6 la salida de otros. Si bien la disposicién pareciera incluso con-
tradictoria, se apoyaba en la falta de criterios de seleccidn transparentes
y publicos que justificaran el pago de altas remuneraciones, las cuales
habian sido fijadas arbitrariamente en los afios precedentes.

La ventana de oportunidad se perfecciona cuando ademds se
cuenta con el instrumento legal: en el 2008 el Congreso delega al Poder
Ejecutivo la facultad de legislar para facilitar la entrada en vigencia del
Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos de Norteaméri-
ca. Aunque algunos cuestionaron que el Servicio Civil fuera parte de la
agenda de implementacién del TLC, el equipo de reforma liderado por
el Ministro de Trabajo puso los temas en una perspectiva mds amplia.

Aun cuando parecian estar dadas todas las condiciones para colocar
al Servicio Civil en la agenda gubernamental, la pregunta era si en esta
oportunidad podria concretarse: los temas debatidos tienen diversos gra-
dos de concrecién, pues algunos se realizan y otros solo de manera par-
cial. Algunos son superados u olvidados. La relacién entre las ventanas de

oportunidad y las reformas es que, juntas, constituyen mejores escenarios
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para poder hacer cambios de direccién. En este caso, el tema pasé a la
agenda debido a que los acontecimientos y condiciones politicas gene-
raron una ventana que fue aprovechada por el Ministro de Trabajo y su
equipo, elaborando una propuesta bdsica que respondia a las principales
preocupaciones de la PCM y el MEE. Por otro lado, se avanza porque los
actores de los intentos de reforma anteriores (MEF y PCM) tienen a un
tercer actor (Trabajo) que recompone el escenario de la gestién y los saca
de la situacién de empate en la toma de decisiones (Cortdzar 2012: 24).
Agrega Cortdzar que el equipo de reforma congregaba a profesionales
que habfan trabajado en sucesivos esfuerzos de reforma de la adminis-
tracién, algunos incluso como directivos publicos en administraciones
previas. Se trataba asi de “un grupo con vasta experiencia de consultoria y
gestién en temas de reforma del Estado, que conocia con mucho detalle
tanto los esfuerzos previos de reforma del servicio civil como la comple-
ja legislacién vigente en la materia; y que ademds tenfa conocimiento
directo de los mecanismos formales e informales mediante los cuales se

tomaban decisiones en el Estado peruano” (Cortdzar 2012: 8).

Diagnéstico: problema sistémico

Listas de reincorporados, ausenciade
politicas salariales, mala reputacién,
impiden incorporar buenos
trabajadores

Prohibiciones

presupuestales
de ingresosy
ascensos
(concursos)
desalentd
permanencia
de buenos
trabajadores

Baja calidad

y/o
rendimiento
del personal

del sector
publico

A\

Estabilidad
(normativay
judicial) impide
prescindir de
personal
ineficiente o
inmoral

Exceso de sanciones y deficientes
sistemas de control de gestion
“paralizan”toma de decisiones

Elaboracién: Equipo de reforma del Servicio Civil, 2008
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En este escenario y ante la posibilidad real de accién gubernamen-

tal que se presentaba, el equipo planeé atacar los problemas sistémicos

(véase el gréfico anterior) diagnosticados en varias oportunidades dan-

dO ple a otras tantas normas.

El plan del equipo del Ministro de Trabajo incluia una serie de

normas que entrarian en el paquete legislativo del TLC. Sin embargo,

el tiempo determiné que solo cuatro pasaran al Consejo de Ministros,

previa aprobacién del presidente Garcia y del Ministro de Economia.

El siguiente cuadro resume las normas y su contenido.

Problema Propuesta Norma
Ausencia de un organismo “cabeza de Creacién e implementacién de  D. L. 1023
sistema’ que gestione recursos humanos. organismo rector.
No se recluta formalmente profesionales Cuerpo de gerentes publicos D. L. 1024
altamente capaces
Ausencia de sistemas de evaluacion Evaluacién permanente para: D. L. 1025
1) Capacitar al de rendimiento
insuficiente;
2) Reconocer y premiar al
eficiente: ascensos, retribucién y
reconocimiento moral;
3) Separar al personal
incompetente.
No hay politicas ni programas de Normas sobre capacitacién y
capacitacion fondo de capacitacién D. L. 1025
Inflexibilidad de régimen de carrera Programa facultativo de D. L. 1026

limita esfuerzos para racionalizar
personal, especialmente en regiones

y municipalidades

optimizacién

Elaboracién: Equipo de reforma del Servicio Civil, 2008
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En junio del 2008 fueron aprobadas las normas mencionadas en
el cuadro asi como un nuevo régimen de contratacién temporal para el
Estado (Decreto Legislativo 1057, Sistema de Contratacién Adminis-
trativa de Servicios), tema que fue el interés primario de quien recibié
el encargo de trabajar la reforma.

Entre la configuracién de la ventana y la definicién de la politica
publica pasaron menos de seis meses, dando pie a la siguiente etapa, es
decir, la puesta en funcionamiento. Sin embargo, es importante men-
cionar que las normas producto de la ventana de oportunidad no trafan
definiciones exigentes sino que el equipo de reforma planteé reglas que
daban espacio para, mediante reglamentos internos, ir desarrollando
al Servicio Civil bajo los conceptos de gradualidad y habilitacién: en
la medida en que se lograran éxitos, estos favorecerian el avance hacia

reformas mds complejas y conflictivas.






4. DE LA IDEA A LA REALIDAD

Hacia noviembre del 2008 ya habia sido nombrado el primer Consejo
Directivo de la Autoridad Nacional del Servicio Civil, SERVIR, don-
de se encontraban representados los sectores que estuvieron en pugna
durante todos los intentos de reforma (la PCM y el MEF). Al mes
siguiente, en diciembre, dio inicio a sus operaciones.

Las primeras decisiones buscaron mostrar avances que respaldaran
aquellas que se habrian de tomar en el futuro. De hecho, el Consejo
Directivo aposté a la convocatoria de la primera promocién de geren-
tes publicos mientras los demds equipos de SERVIR se constitufan y
fortalecian. La decision se basé en la constatacién de que los procesos
de seleccién podrian recaer en el sector privado, con amplia experien-
cia en la materia. Ademds, la intervencién privada evitaba la injerencia
politica, logrando el respaldo ciudadano. Por otra parte, se asumié una
politica de informacién constante al Presidente de la Republica por
medio de memorandos cortos y al Consejo de Ministros, de presen-
taciones. Ello mantuvo abierta la ventana de oportunidad y redundé
en la aprobacién de las normas base para los siguientes pasos de la im-
plementacién (asignacién presupuestal, escala remunerativa, régimen
laboral de los gerentes publicos, etc.).

Luego de tres afos de operacién, SERVIR ha puesto en funciona-
miento el Cuerpo de Gerentes Publicos y cuenta con 190 profesiona-
les seleccionados entre mds de 8.000 postulantes a nivel nacional; ha

evaluado en linea a mds de 6.000 trabajadores de todas las regiones en
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materias de inversién publica y contrataciones; ha formado redes de re-
cursos humanos en la mitad de los gobiernos subnacionales; ha puesto
a disposicién del Congreso dos proyectos de ley para desarrollar la po-
litica publica en lo referente a directivos y empleados de confianza asi
como prohibiciones e incompatibilidades; ha resuelto mds de 20.000
mil expedientes sobre empleo publico en las dos salas del Tribunal del
Servicio Civil; ha ganado tres premios de Buenas Practicas Guberna-
mentales; y, también, su experiencia ya ha sido compartida con todos
los paises de la regién en diversos eventos y pasantias. La calidad de
todos los indicadores reportados por el BID en los afios 2003 y 2006 se
ha duplicado segtin el nuevo informe de lacoviello y Zuvanic (2010),
que actualiza la informacién del Perd. Cabe mencionar que el equipo
profesional de SERVIR se convirtié rdpidamente en un referente para
otras agencias estatales y se desarrollé un sistema interno de promocién
de los mds jévenes a puestos de mayor importancia a través de concur-

sos transparentes y abiertos.



5. LA LARGA AGENDA DE LOS PROXIMOS ANOS

Tras un inicio auspicioso, los retos para llevar adelante una reforma exi-
tosa son varios. Las reformas burocriticas —es decir, las reformas hacia
adentro de la administracién pablica— suelen ser dificiles de mantener
pues no dan réditos a corto plazo. Los gobiernos que solo administran
(ni inician ni terminan) las reformas a veces buscan medidas efectis-
tas para lograr algiin impacto en los ciudadanos durante su periodo.
Como muestra la evidencia internacional en materia de reformas de
servicios civiles, lo éptimo es que la implementacién sea gradual y de
largo plazo, lo que implica varios cambios de gobierno. Como ya se
menciond, los intentos para reformar el Servicio Civil peruano en los
tltimos veinte afios se frustraron y resulta una enorme responsabilidad
no dejar que esta también se frustre. Por ello, la larga lista de tareas
pendientes deberd resolverse en funcién de las oportunidades que el
escenario politico y técnico vaya abriendo.

Entre las tareas pendientes estd, en primer lugar, generar informa-
cién de calidad que permita gestionar el Servicio Civil. De acuerdo con
diversas fuentes (registro de planillas del MEF, registro de SERVIR,
ENAHO, SUNAT), el nimero mds creible de servidores publicos es
de 1,3 millones de personas (7% de la PEA), pagadas con uno de cada
cuatro nuevos soles del Presupuesto General de la Republica, cuyas
retribuciones estdn reguladas por mds de 400 normas diferentes. Esta
misma informacién bdsica indica que el 25% de los servidores pu-

blicos pertenece al régimen temporal del Contrato Administrativo de
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Servicios (CAS), y la edad promedio del servidor publico estd entre
45-50 anos. SERVIR cuenta con un registro de mds de seiscientas mil
fichas completas de servidores publicos, pero, dada la movilidad que
se ha producido en el 2011 (han cambiado las administraciones del
Gobierno Central, de las regiones, de los municipios asi como de los
otros poderes del Estado), es probable que ya esté desfasado. El registro
de planillas del MEF compite por la misma informacién. Asi, uno de
los retos mds importantes radica en realizar un esfuerzo conjunto para
obtener informacidén consistente y de calidad que permita avanzar mds
rapidamente en la toma de decisiones.

En segundo lugar, es preciso continuar la ruta fijada por la Ley
Marco del Empleo Piablico. Es decir, regular a los directivos publicos,
desplegar un sistema de compensaciones razonable, profesionalizar el
servicio al Estado, desarrollar un sistema de evaluacién y capacitacion
confiable asi como un sistema tnico de prohibiciones e incompatibili-
dades que evite la paralizacién de los servidores publicos. Dos de estas
normas estdn en manos del Congreso desde febrero del 2011 sin que
haya habido pronunciamiento alguno a la fecha, a pesar de que el pro-
pio Congreso las solicité al Ejecutivo.

En el caso de los directivos publicos, hace falta generar capaci-
dades institucionales y gerenciales, pues como la gran mayoria de los
altos cargos del Estado han sido calificados como de confianza hoy es
frecuente su salida, incluso de aquellos cuya funcién es técnica y no
politica. Si bien la experiencia de los gerentes publicos de SERVIR ha
sido un laboratorio eficiente, resulta evidente que se requiere disefiar un
sistema que lo amplie gradualmente y lo aplique a los casi dieciocho
mil cargos de responsabilidad que existen en la administracién publica.

En cuanto a las compensaciones, es necesario avanzar en el disefio
de un sistema que homogeneice y simplifique las remuneraciones en

el sector publico, hoy complejas y dificiles de administrar. Hasta el
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momento, las remuneraciones varfan en funcién del régimen laboral
del trabajador, hay una alta dispersién de conceptos que crea desorden
en su aplicacién y las personas que estdn bajo el régimen de carrera del
Decreto Legislativo 276 cuentan con un sistema que contempla remu-
neraciones basadas en criterios de antigiiedad y carga familiar. Por otro
lado, la evidencia muestra que las remuneraciones para el personal mds
calificado son bajas en comparacién con el sector privado, mientras
que los menos calificados reciben compensaciones mds altas que sus
pares privados. Informacién recogida por SERVIR reporta que en va-
rias instituciones publicas el diferencial remunerativo entre un chofer y
un ingeniero senior es de alrededor de US$100. Asi, la tarea pendiente
es ordenar gradualmente las compensaciones. Una manera sencilla y
acotada podria ser iniciar el proceso por los directivos piblicos —sobre
la base de la experiencia de la escala remunerativa de los gerentes pabli-
cos, que ha funcionado bastante bien hasta el momento—, o avanzar
con escalas para grupos mds homogéneos como, por ejemplo, las agen-
cias reguladoras o las entidades vinculadas a la ciencia y la tecnologia.
Por otra parte, queda pendiente desarrollar un sistema creible de bonos
por el logro de metas institucionales que pueda implementarse, entre
otras medidas, dentro del marco de la prudencia fiscal. Esta es, sin
duda, una tarea engorrosa y compleja.

En quinto lugar, se requiere construir un Servicio Civil de carrera
profesionalizada: ello significa que el ingreso esté asociado al cumpli-
miento de un perfil de puesto; que este ingreso sea por concurso puabli-
co de méritos; que la progresién en la carrera se realice por concursos
internos; que el trabajo se oriente al cumplimiento de metas institu-
cionales; que no exista inamovilidad en el puesto, y que haya un real
periodo de prueba. Resulta muy importante trabajar para mejorar el
nivel de calificacién del personal; eliminar la rigidez de las normas;

promover la movilidad del personal; crear un sistema de incentivos y
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de atraccién de talento a la administracién publica, asi como asegu-
rar el recambio generacional sin perder el conocimiento institucional
acumulado. Esta es quizd la tarea mds delicada y que definird el perfil
futuro del Servicio Civil peruano.

En sexto lugar, es preciso mejorar en materia de evaluacién de
conocimientos y, cuando exista mayor informacién del perfil de los
servidores y funcionarios publicos, progresar a la del desempefio. El
modelo de SERVIR para realizar evaluaciones de conocimientos ha
sido reconocido nacional e internacionalmente por su utilidad y sim-
plicidad. Sin embargo, hace falta desarrollar un sistema de evaluacién
de desempenio, es decir, que analice competencias y el logro de metas.
Estas evaluaciones han sido probadas en diversos paises con poco éxito
por la complejidad de los puestos y la variedad de funciones que se
realizan en los Estados. Un reto importante es lograr que la evaluacién
aporte a reforzar la capacitacién y reduzca las brechas entre lo que el
trabajador sabe y lo que necesita saber para desempenarse mejor. Hoy
el Estado gasta alrededor de US$100 millones por ano en capacitar a
sus servidores. El reto es invertir para que los dineros publicos se desti-
nen a cerrar estas brechas y estimular el buen rendimiento.

Finalmente, se requiere fortalecer el equipo central de SERVIR
para llevar a cabo la reforma. Hay algunos datos preocupantes: en los
tltimos doce meses la rotacién de personal de SERVIR ha sido supe-
rior a 20% y solo en el 2011 la institucién ha tenido cuatro presidentes
ejecutivos, uno de los cuales ejercié por apenas tres semanas. Su actual
Presidente ejercié interinamente por mds de seis meses y recientemente
ha sido ratificado en el cargo.

La evidencia muestra que la decisién y el respaldo claros impulsa-
ron y dieron inicio a la implementacién de la reforma del Servicio Civil.
Esta reforma estd en un momento critico: podria regresar nuevamente

al estadio de lo pendiente si no se toman las decisiones necesarias.
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Hasta ahora, la nueva administracién gubernamental no ha mostrado
que la reforma esté en su agenda prioritaria. La Gnica decisién anuncia-
da es la creacién de una Escuela de Administracién Pablica, decisiéon
que cambia el disefio inicial de avanzar hacia un sistema de acredita-
cién de la oferta de capacitaciéon. La Escuela podria tener sentido si
no existieran mds de 210 maestrias en asuntos putblicos en solo nueve
ciudades del pais que competirian directamente con aquella. El actual
gobierno declaré esta iniciativa directamente al Congreso, aunque aun

no hay una propuesta legislativa en la mesa.






6. AMODO DE EPILOGO

Existen muchas teorias acerca de la formacién, diseno, implementa-
cién y evaluacién de politicas publicas®, pero pocas han analizado el
caso peruano. El inicio de la reforma del Servicio Civil muestra que el
concepto de ventana de oportunidad es aplicable a su puesta en mar-
cha, pero ain estd por verse si la institucionalidad creada supera los
primeros cinco anos.

Mientras tanto, queda espacio para discutir acerca de quiénes par-
ticipan en la formacién de oportunidades. ;Se requieren unidades a
cargo de analistas responsables de la investigacién en los gobiernos y sus
agencias? ;Cémo participan los partidos politicos en la formacién de la
agenda publica? Especificamente en el caso peruano, ante la ausencia
de un sistema de partidos, ;cudl es la dimensién de la influencia de los
grupos de poder en la apertura o cierre de ventanas de oportunidad?

La fragmentacién politica peruana, la baja influencia de los ser-
vidores publicos y la complejidad de los problemas a afrontar, abre un
tema que contiene oportunidades de investigacion: el rol de los think
tanks en la definicién de la agenda publica. ;Qué aportan en el diseno
de las politicas? ;Generan oportunidades? En suma, ;estdn influyendo
realmente en la agenda? ;Qué rol juegan los expertos y asesores?

Revisando los acontecimientos del 2008, se observa que lo que

diferencié ese intento de reforma de los anteriores fue que politicos

6 Dara una visién completa de corrientes, posturas y marcos teéricos en materia de forma-
cién de politicas, véase Parsons (2007).
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con poder y respaldo se apropiaron del disefio, tenian un instrumento
poderoso para llevarla a cabo (delegacién de facultades para legislar con
fuerza de ley) y la propuesta presentada resulté razonable para avan-
zar sin llegar a extremos. El equipo de reforma capturé la esencia del
problema del politico y le plante6 una estrategia puntual: una reforma
progresiva y habilitadora en lugar de pretender una integral y simulti-
nea; el inicio en los directivos ptiblicos —que son menos y generan mds
cambios— a la luz de las experiencias internacionales, lo cual derivaba
en un costo acotado frente a los inciertos costos de una reforma sisté-
mica; y la creacién de SERVIR como “dueno” de un proceso que seria
largo. En resumen: habilidades politicas, técnicas, factibilidad, costos
tolerables, un dueno cierto y flexibilidad en la propuesta. Una mixtura

virtuosa.
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ANEXO

Principales conclusiones de la Comisién Multisectorial encargada de

estudiar la situacién del personal de la administracién publica central

1. En el Gobierno Central coexisten principalmente tres regimenes de

contratacion de personal:

Nombrados y contratados bajo el régimen laboral publico (De-
creto Legislativo 276)

Contratados bajo el régimen laboral privado (Decreto Legisla-
tivo 728)

Contratados mediante servicios no personales (SNP).

2. Los regimenes laborales se sujetan a principios, criterios y normas

disimiles entre si:

Régimen publico: naturaleza estatutaria, regido por el derecho
administrativo

Régimen privado: naturaleza contractual, se regula por el dere-
cho laboral

Contratos de SNP: sin regulacién legal especifica y contenido sin

regulacién legislativa.

3. Las restricciones en las normas de austeridad, que desde inicios de los

afios noventa prohibieron el nombramiento y contratacién de personal

para las tareas de naturaleza permanente, han dado lugar a la falta de
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sinceramiento en los Cuadros Analiticos de Personal (CAP) y, conse-
cuentemente, en los Presupuestos Analiticos de Personal (PAP). El resul-
tado ha sido el uso desmedido de contratos bajo la modalidad de SNP.

4. Del estudio y andlisis de la informacién de los sectores (excluyen-
do aquellos que tienen una carrera administrativa particular como las
Fuerzas Armadas, la Policia Nacional del Perd, el Servicio Diplomdti-
co, Salud y Educacién), y que la Comisién recabé directamente, con-
cluye que aproximadamente:

* 45% pertenecen al régimen laboral publico

* 15% al régimen laboral privado y

* 40% a servicios no personales.
A estos hay que adicionar el personal que labora para el sector pablico
a través de sistemas de intermediacién laboral (empresas de servicios

especiales y cooperativas de trabajadores).

5. Los niveles remunerativos del sector publico dependen de la moda-
lidad de contratacién del personal. Se mantiene Gnicamente montos
similares en lo registrado en la Planilla Unica de Pagos (PUP), para los
servidores nombrados y contratados bajo el Decreto Legislativo 276, al
interior de cada entidad. Sin embargo, a nivel general de la administra-

cién publica ni siquiera la PUP es homogénea.

6. Los niveles de ingreso de los contratados bajo el régimen laboral
privado o por SNP difieren sustancialmente de sector a sector, cada
uno de los cuales tiene escalas particulares o carece de escalas predeter-

minadas.

7. Hay relativa correspondencia entre los montos recibidos por los tra-

bajadores del régimen laboral publico a través de la PUP (en similar
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categoria). Sin embargo, reciben pagos adicionales de diversas deno-
minaciones. Asi, los ingresos totales de los trabajadores son distintos
aunque ocupen un mismo nivel en la carrera (diferencias dentro de la
entidad y en comparacién con otras). Los pagos adicionales no tienen

cardcter remunerativo ni efecto pensionario.
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