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La implementacién de la ley del servicio civil durante
el periodo 2013 2016: Un anilisis de los factores que
explican los avances en el proceso de reforma en los

ministerios del estado peruano*

Victor Jost TORRES BALCAZAR!

Resumen

El presente documento se centra en la politica del servicio
civil, una de las pocas politicas publicas que, desde el retor-
no de los gobiernos democriticos, ha logrado perdurar en
el tiempo y alcanzar la maduracién de su fase de disefio, a

partir del impulso recibido por las diferentes administra-
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ciones de turno y el consenso generado en torno al proceso
de adhesién del Pert a la Organizacién para la Coopera-
cién y el Desarrollo Econémico (OCDE) con miras a la
celebracion del bicentenario. La citada politica que crea un
régimen Unico y exclusivo para las personas que prestan
servicios en el Estado, gané un espacio en la agenda publica
en el 2008 con la creacién del ente rector del sistema admi-
nistrativo de la gestién de los recursos humanos en el Esta-
do, la Autoridad Nacional del Servicio Civil (Servir), y con
la promulgacién de un Decreto Supremo que la incorporé
como politica nacional de obligatorio cumplimiento para
las entidades del sector publico en el 2010. Sin embargo, es
en el 2013 cuando alcanzé su hito normativo mds impor-

tante mediante la aprobacién de la Ley del Servicio Civil.

Palabras clave: Implementacién, servicio civil, ministerios del

Estado, reforma estatal, estudio de caso.



Antecedentes

La modernizacién de la gestién publica ha congregado di-
ferentes esfuerzos en el Estado peruano desde la segunda
mitad de la década del noventa. Ello tras el reconocimien-
to, bajo la influencia de las reformas de segunda genera-
cién (Bresser Pereira 1998: 539-540), de que las medidas
implementadas en materia de politica econémica y mo-
netaria no eran suficientes para garantizar el crecimiento
econémico del pais y la reduccién de sus principales pro-
blemas sociales y que, por consiguiente, resultaba necesario
replantearse nuevamente el rol del Estado y el papel que en
él jugaba la burocracia.

En esa linea, el concepto “Estado” y concretamente
“administracién publica” como el conjunto de entidades
publicas que lo conforman y a través de las cuales produce
bienes y presta servicios, empez6 a concitar la atencién de
algunos sectores de la administracién de turno. Se reco-
nocia que el desempefio de las entidades publicas y, por
consiguiente, el de los servidores publicos, incidia en dife-
rentes caracteristicas de los bienes y servicios que ofertan,

lo que a su vez afectaba la valoracién que los ciudadanos



La implementacién de la Ley del Servicio Civil durante el periodo 2013 - 2016

otorgan a dichos productos. Con ello, las alternativas de
solucién en discusién pasaban de la disminucién del pa-
pel de la burocracia estatal, al andlisis del rol estratégico
de la administracién pudblica y de la orientacién de su ac-
cionar hacia los individuos en su rol de ciudadano, cliente
0 usuario.

Sin embargo, los esfuerzos por mejorar la gestién pu-
blica en el Estado peruano no respondian a una politica
integral, sino a iniciativas aisladas y poco coordinadas entre
si. Mas alld del surgimiento y fortalecimiento de algunas
entidades, que hasta la fecha son referentes en materia de
modernizacién de la gestién publica, no se logré que el
Estado en su conjunto evidenciara la implementacién de
una politica nacional de modernizacién.

Serfa recién después del gobierno de transicién que
las administraciones de turno empezarian a configurar un
marco normativo para sentar las bases de lineas de accién
coherentes que alcancen a todas las entidades del Estado.
Asi, inicialmente con una Ley aprobada en el 2002 y varios
aflos después con su desglose en un Decreto Supremo en
el 2013, que esbozaba una politica mds concreta, el Estado,
atravesando a tres gobiernos, daba paso a la fase de imple-
mentacién de una politica publica sobre modernizacién de
la gestion publica.

No obstante, en paralelo a ese trabajo de creacién nor-

mativa, lo que la realidad reflejaba era que el periodo de
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bonanza econémica’ que se vivia no iba acompafado de

un crecimiento similar de la capacidad estatal para admi-

nistrar sus mayores recursos’. Esa situacién se tornaba mas

visible al contrastar el crecimiento anual del presupuesto

publico con los niveles promedio de gasto publico, sobre

todo en los niveles regional y local. Ese contexto favorable,

aunque inadecuadamente aprovechado, llevé a poner en

agenda la urgencia de introducir nuevas reformas de se-

gunda generacién e implementarlas de manera progresiva

Los porcentajes mis altos de crecimiento del Producto Bruto In-
terno (PBI), desde el retorno de la democracia, lo han tenido los
gobiernos de los presidentes Alejandro Toledo y Alan Garcia. Asi,
la gestién de Toledo cierra el afio fiscal 2006 con un crecimiento
del 7.7 %, mientras que Garcia hace lo propio en el 2011 con un
crecimiento del 6.9 %. En ambos casos, dichos afios, a su vez,
representaron los afios de gobierno en el que mayor presupuesto
publico se asigné. De un lado, durante la gestién de Toledo el
Presupuesto Institucional de Apertura (PIA) del 2006 fue de mas
de 45 mil millones de nuevos soles (21 % mads que el presupuesto
con el que inicid su gestién), mientras que, del otro, la gestion de
Garcia asigné para el 2011 un PIA de mas de 88 mil millones de
nuevos soles (34 % mds que el presupuesto con el que inicié su
gestion).

El indicador que mejor grafica dicha premisa es el porcentaje de
ejecucion del presupuesto publico. En esa linea, y tomando como
referencia el periodo 2006 — 2010, que es el que concentra los
niveles mds altos de crecimiento del PBI, se tiene que el prome-
dio del nivel de ejecucion del presupuesto publico en los niveles
regional y local fue, en promedio, de 80.02 % y 68.02 %, respecti-

vamente.
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sin posibilidad de esperar que la politica piblica de moder-
nizacién de la gestién publica transite de su fase de disefio
a la de implementacién.

La necesidad de eliminar barreras burocraticas, volver
mds efectivos los mecanismos de recaudacién tributaria,
mejorar la ejecucion del gasto publico, entre otras solucio-
nes identificadas para combatir el problema del desaprove-
chamiento del crecimiento econémico, iban asociadas a la
urgencia de potenciar el capital humano del sector publico:
los ejecutores. Todas esas alternativas propuestas, incluida
la del servicio civil, se volvieron objetivo de reformas en la
ultima década, siendo abordadas por las administraciones
de Garcia Pérez y Humala Tasso en menor o mayor medida.

Asi, a mediados del 2008, apelando a la Reforma del
Estado, el gobierno de turno formalizé el inicio de la etapa
de diseno de uno de los pilares de la modernizacién de la
gestién publica: la politica publica sobre servicio civil. La
intencién de esa politica era complementar el crecimiento
econémico sostenido del pais con el crecimiento de las ca-
pacidades estatales, aprovechando la firma del Tratado de
Libre Comercio con los Estados Unidos para promulgar
un paquete normativo sobre gestién de los recursos huma-
nos en el Estado.

Tras la desactivacién del Instituto Nacional de Admi-
nistracién Publica en la década de los noventa no hubo

intervencién publica relevante en materia de recursos
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humanos. La creacién del ente rector del sistema adminis-
trativo de gestién de recursos humanos significé el retorno
de los esfuerzos por administrar el servicio civil peruano y
construir una carrera piblica. De cierto modo, la creacién
de un rector en materia de recursos humanos respondia a
la ausencia de institucionalidad para retomar el disefio de

una politica piblica de esa naturaleza:

La Administracién Publica no solo estd constitui-
da por los entes que prestan servicios piblicos. Una
parte fundamental (que, por demds, tiende a ad-
quirir creciente relevancia) es la institucionalidad
dedicada a la formulacién de las politicas publicas
y a las actividades de rectoria y regulacién. Pero,
para los entes regulatorios las propuestas realmente
innovadoras son escasas; para aquellos que cons-
tituyen el ndcleo estratégico del Estado son casi
inexistentes. Tal vez ello se explica porque las pres-
cripciones en boga emergen de paises donde este
tipo de institucionalidad funciona “bien”. Pero este
no es el caso de América Latina, donde un déficit
central atafie al propio modelo burocritico. El cor-
porativismo y el clientelismo constituyen una ex-
presién de este déficit. No dar cuenta de ellos pue-

de aumentar tales problemas (Cunill 1999: 15-16).

11
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Sin embargo, més alld de la creacién de un grupo de
gerentes publicos seleccionados de manera meritocratica y
puestos a disposicién de la demanda de las entidades publi-
cas, y de la implementacién de algunas practicas novedosas en
materia de gestién de las necesidades de capacitacién de los
servidores publicos, no se produjeron cambios sustanciales en
los primeros cinco afios de existencia de dicho ente rector, lo
que coincide con el modelo de una politica incrementalista.

Es recién en el 2013 que la politica del servicio civil se
posiciona como una de las politicas publicas mas represen-
tativas del presente decenio, tras la publicacién de la Ley
N.” 30057, Ley del Servicio Civil, a mediados del citado
aflo, y de sus Reglamentos tan solo un afio después. Con
ello no solo recobraba relevancia en la agenda publica el
tema de la gestién de los recursos humanos, sino que ese se
potenciaba en si mismo al volver obligatoria la adecuacién
de las entidades publicas a unos lineamientos en materia

de modernizacién® y esbozar lineamientos generales sobre

Con las sentencias emitidas por el Tribunal Constitucional (T'C)
el 26 de abril de 2016, que atendian las demandas de inconstitu-
cionalidad presentadas sobre el contenido de la Ley N.” 30057
y/o secciones de ella, se afianza el alcance general del régimen
del servicio civil, en tanto el TC considera que debe respetarse
el objeto de la Ley del Servicio Civil de crear un régimen tnico
y exclusivo para la personas que prestan servicio en entidades
publicas del Estado, razén por la cual no procede la excepcion a
su alcance de ningun entidad publica.

12
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carrera publica, capacitacién, directivos publicos, evalua-
cién del desempefio, entre otros asuntos.

Asi pues, el disefio de la politica del servicio civil asu-
mia el supuesto de que “(...) si la institucionalidad publica
es el marco de incentivos de las organizaciones publicas,
cualquier reforma de estas sélo serd positiva y duradera en
la medida en que contribuya a reformar también positiva
y duraderamente el fondo o marco institucional en que la
organizacién se inserta. Toda verdadera reforma del Es-

tado ha de ser, pues, a la vez, organizativa e institucional”

(Cunill 1999: 15-16).
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Introduccion

En junio de 2013 se aprobé la Ley N°30057, Ley del Servi-
cio Civil, que crea un régimen tnico y exclusivo para las per-
sonas que prestan servicios en el Estado y que alcanza a las
entidades pubicas del Poder Ejecutivo, Poder Legislativo, y
Poder Judicial, a los Organismos Constitucionales Auténo-
mos, a los Gobiernos Regionales, a los Gobiernos Locales y
a los demds organismos, programas y proyectos que se con-
sideran sujetos a las normas comunes del derecho publico.
La politica del servicio civil ha cumplido cuatro afos
de implementacién efectiva® y cuenta con datos que evi-
dencian el avance que tiene. Precisamente, la investigacién
realizada se enmarcé en la fase de implementacién de la
citada politica publica, buscando ser una de las primeras

aproximaciones a los resultados que hubiere arrojado este

Para la presente investigacién se debera comprender por ‘un afio
de implementacién efectiva’al periodo que ha transcurrido desde
la publicacién de los “Lineamientos para el trinsito de una enti-
dad publica al régimen del servicio civil”, mediante Resolucién de
Presidencia Ejecutiva N° 160-2013-SERVIR/PE, en octubre de

2013 hasta la fecha de elaboracién de este documento.

14
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nuevo intento por iniciar una reforma en los recursos hu-
manos del Estado peruano.

Ahora bien, dada las dimensiones de la politica en
cuestion, el tema quedé acotado al proceso de adecuacién
que la denominada “Ley Servir” obliga efectuar a las enti-
dades publicas de los tres niveles de gobierno, previo a la
realizacién de los concursos publicos que motiven el ingre-
so de personas a los puestos bajo el nuevo régimen laboral.
Asimismo, dado que las entidades publicas que conforman
el Estado peruano oscilan alrededor de las 2500, también
result6 necesario concentrar la investigacion en el andlisis
de un tipo de entidad en particular. Asi, apelando a su re-
levancia como “ente rector” de un sistema funcional y a los
avances que en conjunto vienen mostrando, se crey6 con-
veniente abocarse a los ministerios como el tipo de entidad
a analizar en la investigacién.

En atencién al estado actual de la politica publica
del servicio civil y al hecho de que los diecinueve mi-
nisterios del Estado peruano se encuentran inmersos en
el proceso de trdnsito al régimen del servicio civil, y a
los avances que esas entidades vienen evidenciando en el
citado proceso, el trabajo de investigacién giré en torno a
la identificacién de los factores que podrian estar condi-
cionando su grado de avance en la aplicacién del proceso
de transito. Asi, terminé considerdndose la influencia de

distintas variables, principalmente internas, en el proceso

15
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de trinsito al nuevo régimen del servicio civil por parte
de los ministerios entre 2013 y 2016.

Se plantearon doce variables explicativas que, por sus
caracteristicas, fueron posteriormente agrupadas en tres
dimensiones: caracteristicas organizacionales del minis-
terio, caracteristicas de la normatividad y las herramien-
tas del trnsito, y liderazgo en el proceso de transito del
ministerio. Cada una de estas fue asociada con el grado de
avance de las entidades estudiadas con el fin de compro-
bar la intensidad de las asociaciones y determinar el grado
de explicacién. Sin embargo, solo cuatro de ella eviden-
ciaron una asociacién y grado de explicacién importantes,
por lo que fueron seleccionadas para la construccién de
un modelo predictivo.

Asi, a partir de dichas variables, se logré determinar
que el grado de avance de los ministerios logra ser explica-
do en casi un 75 % por la cantidad de personas que presta
servicios, el tiempo que lleva el ministerio inmerso en el
proceso de transito, la percepcién de complejidad que se
tiene sobre las herramientas del transito y la posicién je-
rirquica de quien se desempefia como responsable organi-
zacional del proceso de trdnsito.

La investigacién realizada invita a las personas inte-
resadas en los procesos de reforma a realizar una reflexién
sobre las complejidades del proceso de implementacion, las

alertas que la puesta en prictica lanza sobre la necesidad de

16
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aplicacién de ajustes en el disefio y la pertinencia de que
los actores responsables de la ejecucién tomen medidas,

mientras la politica en cuestién sea legitima y visible.

17



La reforma del servicio civil en el Pera

Hasta antes de la publicacién del Decreto Legislativo
N°1023, que crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil,
no se habian dado mds que muestras de preocupacién por
el desorden imperante en la gestion de los recursos huma-
nos en el Estado, y algunos intentos aislados por aminorar
el caos de los multiples regimenes laborales y resolver el
congelamiento de las remuneraciones.

Con la creacién de Servir se instala en el Estado pe-
ruano una preocupacién por iniciar una real reforma del
servicio civil, indistintamente de los gobiernos que empe-
zarian a transitar. A todas luces, el nuevo ente rector del
sistema administrativo no iba a poder abordar las diferen-
tes causas y subcausas del problema, por lo que, bajo un
enfoque incrementalista, se opté por concentrar esfuerzos
en la formacién de un Cuerpo de Gerentes Publicos, to-
mando como ejemplo la experiencia chilena con los direc-
tivos publicos. La primera Presidenta Ejecutiva de Servir

da mds detalles sobre los pasos iniciales:

18



Victor Torres Balcdzar

Las primeras decisiones buscaron mostrar avances
que respaldaran aquellas que se habrian de tomar
en el futuro. De hecho, el Consejo Directivo apos-
t6 a la convocatoria de la primera promocién de
gerentes publicos mientras los demds equipos de
SERVIR se constitufan y fortalecian. La decisién
se basé en la constatacién de que los procesos de
seleccién podrian recaer en el sector privado, con
amplia experiencia en la materia. Ademds, la in-
tervencién privada evitaba la injerencia politica,
logrando el respaldo ciudadano. Por otra parte, se
asumi6 una politica de informacién constante al
Presidente de la Republica por medio de memo-
randos cortos y al Consejo de Ministros, de presen-
taciones. Ello mantuvo abierta la ventana de opor-
tunidad y redundé en la aprobacién de las normas
base para los siguientes pasos de la implementacién
(asignacion presupuestal, escala remunerativa, régi-

men laboral de los gerentes publicos, etc.) (Esparch

2012: 25).

Asi, los primeros cuatros afios de existencia de Servir se

enfocaron en un esfuerzo por posicionarse como ente rector

del sistema administrativo frente a las oficinas de recursos

humanos de los tres niveles de gobierno, desarrollar la ex-

periencia del Cuerpo de Gerentes Publicos e intentar dar

19
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unos primeros pasos en materia de capacitacién. Sobre este
ultimo tema destacan las investigaciones que se hicieron
sobre la oferta publica y privada de capacitacién en temas
relacionados a la gestién publica. Ademds, se trabajé en el
disefio e implementacién de una herramienta tecnolégica
para identificar las necesidades de capacitacién por parte de
responsables y operadores de los sistemas administrativos
de inversién publica, abastecimiento y recursos humanos.

En paralelo, se habia desarrollado un paquete nor-
mativo que, a diferencia de los tres Decretos Legislativos
promulgados por el Presidente de la Republica, seguirian
su camino por diferentes Comisiones del Congreso. No
obstante, la ventana de oportunidad para profundizar la
reforma se habia cerrado. El escenario politico involucraba
un resquebrajamiento del poder de negociacién y concer-
tacién del partido de gobierno, y ello unido a la aversién de
los gremios mds representativos de trabajadores hacia Ser-
vir, motivaron el desinterés de algunos de los principales
voceros partidarios de asumir la iniciativa en las Comisio-
nes que integraban.

La transicién hacia la administracién de Ollanta Hu-
mala, ademds de una serie de cambios en la interna de Ser-
vir, trajo consigo un clima favorable para la revisién y ajuste
de la propuesta normativa. Se retomaron los trabajos no
pensando en la creacién de un nuevo régimen, sino en el

disefio de los cimientos para el despegue de los subsistemas

20
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de gestién de recursos humanos y en la necesidad de
coordinacién con el sector de economia y finanzas para la
construccién de una nueva escala de compensaciones. Todo
ello a laluz del trazado de una carrera publica caracterizada
por la meritocracia y la potenciacién capital humano.

Hacia el dltimo trimestre del 2012 la Presidencia del
Consejo de Ministros (PCM) aprueba la estrategia de mo-
dernizacién de la gestién publica y el tema adquiere, nueva-
mente, cierta relevancia, especificamente lo concerniente a la
calidad en la elaboracién de bienes y prestacién de servicios.
Surge una nueva discusién sobre el accionar del Estado y su
capacidad de satisfacer la demanda de la ciudadania. De esa
manera, parafraseando a Cortdzar, la busqueda de elevar la
capacidad de accién del Estado y, en consecuencia, la calidad
de las politicas publicas, conllevé a encontrar en un servicio
civil de calidad una linea de solucién que, al mismo tiempo,
encerraba un proceso de reforma (2011: 3).

En esa linea, en un primer momento fue afinado el
proyecto de Ley del Servicio Civil para su socializacién
con los portavoces del partido de gobierno y congresistas
de otras bancadas interesados en la modernizacién del Es-
tado y, posteriormente, en coordinacién con el Ministerio
de Economia y Finanzas, los Reglamentos de dicha Ley.
Tanto para el caso de la Ley como de los Reglamentos,
el discurso asumido fue el de que “en el dmbito publico,

las finalidades de un sistema de gestién del empleo y los

21
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recursos humanos deben compatibilizar los objetivos de
eficacia y eficiencia con los requerimientos de igualdad,
mérito y neutralidad que son propios de administraciones
profesionales en contextos democriticos” (Longo 2006: 5).

Dicho discurso fue plasmado en el Articulo N.” 2 de la
Ley N°30057, Ley del Servicio Civil, en el que se afirma que
la finalidad es que “las entidades alcancen mayores niveles
de eficacia y eficiencia, y presten efectivamente servicios de
calidad a través de un mejor Servicio Civil, asi como promo-
ver el desarrollo de las personas que lo integran” (Congreso
de la Republica 2013:1). En esa linea, el documento norma-
tivo puede resumirse en dos aspectos que deben concitar la
atencién de la reforma y que apelan al contenido de la Carta

Iberoamericana de la Funcién Publica:

e Laadecuacién de la cantidad de puestos y de
ocupantes a las actividades y las tareas que deben
realizar las entidades publicas en atencién a su
norma de creacién y con la finalidad de atender al
ciudadano que espera determinado bien o servicio.

e Larelevancia de las competencias de las personas

y la gestién de estas en el desempefo de una enti-

dad publica (2003: 10).

En el 2013, con la promulgacién de la Ley SERVIR,

y en el 2014 con la promulgacién de los tres Reglamentos
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de dicha Ley, entra en vigencia la implementacién de la
reforma del servicio civil. Esta reforma refuerza, a partir
de un marco normativo sélido, los esfuerzos del 2008 y se
sumerge en una iniciativa mucho mas ambiciosa.

A la fecha, y luego del informe preparado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) para el 2014 que sigue
resaltando que el proceso de profesionalizacién de la fun-
cién publica en el Perd se encuentra ain en un nivel muy
bajo, Servir contintda con la complementacién del marco
normativo a partir de directivas, instrumentos técnicos y
guias metodoldgicas especificas que aterricen el contenido
general de la Ley y sus Reglamentos. Del mismo modo,
continta con las acciones de asistencia y monitoreo a un
importante grupo de entidades publicas que estd atrave-
sando un proceso de adecuacién para migrar al régimen

del servicio civil.

¢ Hasta el 25 de marzo de 2017 eran 291 entidades publicas las
que se encontraban en proceso de transito al régimen del servicio
civil. Esas, segin nivel de gobierno, se distribuian de la siguiente
manera: 181 entidades publicas del nivel nacional, 10 del nivel re-
gional y 100 del nivel local. Cabe mencionar que ninguna de ellas
habia logrado concluir con la aplicacién del total de herramientas
demandadas para iniciar con los concursos publicos de méritos
bajo el nuevo régimen laboral.
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Lineamientos para el transito de una entidad
publica al régimen del servicio civil

Con la Ley del Servicio Civil se concreté un nuevo inten-
to por unificar la variedad de regimenes laborales y moda-
lidades contractuales que coexisten en el sector publico y
que comprende a un nimero aproximado de 2500 entida-
des publicas que, a su vez, albergan a un total de 1400000

personas como servidores publicos.

Tabla 1. Total aproximado de servidores publicos en el
Estado peruano

Total de servidores publicos | Total de servidores publicos

segun nivel de gobierno segun régimen laboral
Nacional 240 800 DLeg. 276 224 000
Regional 123 200 DLeg. 728 98 000
Local 196 000 DLeg. 1057 238 000

Fuente: Autoridad Nacional del Servicio Civil (Servir)
Elaboracién propia

Esta norma se aprobé con la finalidad de que las enti-
dades publicas alcancen mayores niveles de eficacia y efi-

ciencia, y presten servicios de calidad. Precisamente, para
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ello se aposté por un proceso de reorganizacion parcial de
las entidades publicas, que promoviera la identificacién
y el aprovechamiento de oportunidades de mejora, y la
justificacién técnica de las reales necesidades de dotacién
de personal’.

En esa linea, en septiembre de 2013 la Autoridad Na-
cional del Servicio Civil, mediante Resolucién de Presi-
dencia Ejecutiva N°160-2013-SERVIR-PE, aprobé los
lineamientos para el trinsito® de una entidad publica al
régimen del servicio civil, los cuales desarrollan con mayor

detalle el contenido expuesto en la Ley N* 30057.

Por “reales necesidades de dotacién de personal” se hace alusién
a la determinacién técnica de la cantidad de puestos y posiciones
que una organizacién publica requiere para llevar adelante una
correcta elaboracién de bienes publicos y prestacién de servicios
publicos, y una adecuada administracién interna, asi como a la
especificacién de las funciones, requisitos y otras caracteristicas
de dichos puestos que deberdn tomar en consideracién quienes
pretendan ocuparlos.

Si bien el contenido de la Ley del Servicio Civil alcanza a la tota-
lidad de entidades publicas citadas en lineas anteriores, hasta abril
de 2016 no todas ellas estaban obligadas a implementar los linea-
mientos para el trinsito. En ese sentido, eran 4 las entidades publi-
cas exoneradas de transitar hacia el nuevo régimen del servicio civil:
Banco Central de Reserva, Congreso de la Republica, Contraloria
General de la Republica, Superintendencia de Administracion Tri-
butaria y Superintendencia de Banca, Seguros y AFP. Sin embargo,
tras las sentencias emitidas por el Tribunal Constitucional el 26 de
abril de 2016, se puede afirmar que ahora la citada Ley si alcanza a
todas las entidades publicas del Estado peruano.
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Los lineamientos se agrupan en cuatro etapas, cada
una implica acciones que las entidades publicas, llamadas a
participar del transito, deberdn realizar. A continuacién, se

presenta un breve resumen por cada una de ellas:

e Etapa 1. Preparacidén: relacionada a la conforma-
cién de una Comisién de Trénsito y a la ejecucion
de acciones de comunicacién y sensibilizacién del
personal sobre el contenido de la Ley N” 30057 y
la normativa asociada.

e Etapa 2. Anilisis situacional: abocada al diag-
néstico actual de puestos y procesos con la finali-
dad de construir una linea de base que servird para
identificar espacios de mejora.

e Etapa 3. Mejorainterna: asociada a la aplicacién de
mejoras en los procesos, la determinacién de la canti-
dad de puestos y de ocupantes necesarios, la elabora-
cién de perfiles de puestos para ese total identificado
y la valorizacién de los puestos; es decir, se procederd
ala elaboracién de los nuevos documentos de gestién
institucional en materia de recursos humanos.

e [Etapa4.Implementacién del nuevo régimen:
concentrada en la organizacién y ejecucién de
concursos publicos de méritos para cubrir aque-
llos puestos identificados como necesarios para el

buen funcionamiento de la entidad.
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Ilustracién 1. Transito al régimen del servicio civil
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Elaboracién propia. Fuente: Autoridad Nacional del Servicio Civil
(Servir)

Las tres primeras se concentran en la entidad publica
como organizacién, en tanto el trabajo gira en torno a un
diagndstico situacional y la posterior aplicacién de mejoras
basadas en los resultados sistematizados. Mientras que la
cuarta etapa se refiere a la incorporacién de personas en los
puestos sefialados como necesarios a partir de la realiza-
cién de concursos publicos de méritos.

Por ello, en algunas de las entidades materia del estu-
dio se percibia al proceso de trinsito como una oportunidad
para la mejora organizacional, mds alld de la realizacién o no
de concursos publicos en el corto plazo. En esa linea, se en-

cuentran las siguientes afirmaciones de puestos jefaturales:
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La decisién del inicio del proceso de trinsito la
tomé dentro de una coyuntura de tensién interna
del ministerio. El clima era muy malo, los direc-
tivos tenfan muchas quejas del rendimiento de los
servidores y no habia mucho que hacer (...) En-
tonces, es el momento en que digo “hay que cam-
biar” y la tunica forma que habia de cambiar era
mirar a la nueva Ley del Servicio Civil, ver el tema
de la meritocracia, ver el subsistema de gestién del
rendimiento, que puede ser una herramienta que
te ayude a generar ese cambio interno que se nece-
sita. No ahora, no el préximo afio, no en tres afios,
pero dejar instalado eso (...). Dejar sentado por lo
menos las bases para que los que vengan después
tengan herramientas, que yo no he tenido, y pue-
dan mejorar la gestién (Director de Oficina de Re-

cursos Humanos: noviembre 2015).

Es posible ver que la creacién de un nuevo régimen la-
boral para el sector publico —que se espera pase a conver-
tirse en el largo plazo en el Gnico régimen para servidores
civiles— demanda un proceso de reflexién y de reorgani-
zacién interna antes de realizar de los procesos de seleccion
de personal. Es ese proceso el que fue materia de analisis
en la investigacion para el caso de los diecinueve ministe-

rios del Estado peruano.
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Factores que afectan la implementacion de la
reforma del servicio civil en los ministerios del
Estado peruano

El estudio buscé identificar cuiles eran los factores que
lograban explicar el grado de implementacién de los li-
neamientos para el trinsito de una entidad publica al ré-
gimen del servicio civil. En tal sentido, la investigacion
apunt6 a demostrar la relacién entre el grado de avance de
los ministerios en su transicién y un listado de variables
agrupadas en tres dimensiones: caracteristicas organiza-
cionales del ministerio, caracteristicas de la normatividad y
las herramientas del transito, y liderazgo en el proceso de

transito del ministerio.

Ilustracién 2. Dimensiones que afectan el grado de avance
de los ministerios

Grado de avance

de los ministerios Caracteristicas Caracteristicas de la

normatividad y las

ensuprocesode | | organizacionales del herramientas. dol Liderazgo en el
trénsito al régimen o= ministerio [ transit % proceso de transito
[ L] ransito L] del ministerio

del servicio civil

Elaboracién propia
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La investigacién partié asumiendo la existencia de
una variable dependiente y tres dimensiones con las que
se relacionaba y cuyas variables independientes lograban
explicarla, por ello la investigacién fue concebida de tipo
explicativa. La seleccién de dichas variables independien-
tes estuvo condicionada a la existencia de datos confiables,
el acceso a las fuentes de informacién identificadas y la
posibilidad de incluirlas en un modelo econométrico.

En esa linea, se lograron identificar doce variables que

se enunciaran en la siguiente tabla:

Tabla 2. Distribucién de las variables independientes segun
dimension en la que se encuentran

Caracteristicas de
la normatividad y

Caracteristicas organi- Liderazgo en el pro-
zacionales del minis- . ceso de transito del
las herramientas

terio T ministerio’
del transito

Posicién  jerdrquica
del puesto que se des-
empefia como “cham-
pion” en el ministerio

Cantidad de personas | Cantidad de afios
que han asumido la ti- | que lleva en trin-
tularidad del ministerio | sito el ministerio

Por “champion” se hace referencia al ocupante de un cargo den-
tro de la entidad, que, sin estar involucrado necesariamente en la
operatividad de la aplicacién de las herramientas del proceso, si
evidencia interés por que este se encuentre en marcha y, a partir
del poder y legitimidad que se desprenden de su cargo, procura
facilitar las acciones y recursos necesarios para evitar paralizacio-
nes o retrocesos. Por su parte, el término “process leader” hace
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Cantidad de personas
que prestan servicios en
el ministerio

Organizacién de
la operatividad del
transito

Posicién jerdrquica del
puesto que se desem-
pefla como “process
leader” en el ministerio

Cantidad de regimenes
laborales y modalidades
contractuales que coe-
xisten

Percepcién de 1la

complejidad de las
herramientas del
transito

Proporcién de ocupantes
de puestos en regimenes
laborales permanentes

Grado de injerencia
de los sindicatos en los
asuntos vinculados al
transito del ministerio

Rotacién del responsable
del 6rgano o unidad or-
ganica de planeamiento
y presupuesto, o la que
haga sus veces, en el mi-
nisterio

Rotacién del responsa-
ble del érgano o unidad
orgdnica de recursos hu-
manos, o la que haga sus
veces, en el ministerio

Elaboracién propia

alusién a aquel ocupante de un cargo que si tiene un conocimien-
to mds técnico y cercano del proceso, y, que, en el dmbito de su
competencia, realiza un monitoreo especifico, atiende problemas
operativos y motiva a otros responsables internos para mantener
activo y dindmico el proyecto.
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Caracteristicas organizacionales

Esta dimensién comprende a todas aquellas caracteristicas
particulares de los ministerios que podrian estar afectando
su grado de avance en el proceso de trinsito y que, even-
tualmente, podrian ser tomadas en cuenta por la admi-
nistracién de turno (alta direccién de los ministerios), en
tanto se encuentran, en la mayoria de los casos, bajo su
dmbito de control. A continuacién, se listan las variables

que fueron tomadas en consideracién:

Tabla 3. Lista de variables especificas agrupadas en la
dimension “caracteristicas organizacionales”

N° Nombre de variables independientes
1 Cantidad de personas que han asumido la titularidad del minis-
terio
2 | Cantidad de personas que prestan servicios en el ministerio
3 Cantidad de regimenes laborales y modalidades contractuales
que coexisten
4 | Proporcién de ocupantes de puestos en regimenes laborales per-
manentes
5 Grado de injerencia de los sindicatos en los asuntos vinculados al
transito del ministerio
6 Rotacién del responsable del 6rgano o unidad orgénica de Pla-
neamiento y Presupuesto, o la que haga sus veces, en el ministerio
7 Rotacién del responsable del érgano o unidad orginica de Re-

cursos Humanos, o la que haga sus veces, en el ministerio

Elaboracién propia
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Del total de variables, el nimero de personas que tra-
baja en los ministerios fue la variable propuesta de ma-
yor relevancia para explicar el grado de avance del tipo de
entidades seleccionado. Esa variable mostré una relacién
inversa con el grado de avance de los ministerios, que re-
sulté ser relativamente fuerte, por lo que podia aprobarse
la hipétesis de a mayor nimero de ocupantes de puestos,
menor grado de avance del ministerio en su proceso de
transito. Ello fue reforzado por el hecho de que la citada
variable explicaba el grado de avance de los ministerios en

un 26%, tal como lo muestra el grafico a continuacién:

Ilustraciéon 3. Asociaciéon entre el nimero de ocupantes de
puestos de cada ministerio y su grado de avance en el proceso
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Fuente: Autoridad Nacional del Servicio Civil (Servir)
Elaboracién propia
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Sobre el total de personas que ocupa puestos en los
ministerios, se tiene que, en la mayoria de los casos (63 %),
cuentan con mds de mil ocupantes de puestos; sin embar-
go, la dispersién es alta, por lo que, aun cuando la media
es de 1469 personas por ministerio, la desviacién estindar
oscila alrededor de 850. Ello, dado que existen ministerios
conformados por casi 600 personas, mientras que hay otros
que superan los 2000 ocupantes de puestos.

Precisamente, es esa dispersién la que no permite
generalizar el sentido de la asociacién para el caso de los
diecinueve ministerios. En atencién a la hipétesis, minis-
terios como el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social
(544), el Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (600)
y el Ministerio del Ambiente (628) deberian mostrar un
grado de avance importante, en tanto son las organizacio-
nes de este tipo con menor cantidad de personas, premisa
que efectivamente se cumple en la realidad, puesto que se
encuentran entre la segunda y tercera etapa del proceso
de trdnsito. Pero también existen casos de ministerios de
grandes dimensiones, como el Ministerio de Economia y
Finanzas (1611) y el Ministerio de Justicia (2150) que, a
pesar del nimero mayor de ocupantes de puestos, lideran
el proceso de trdnsito a nivel nacional, lo que se condice

con el tipo de asociacién de las dos variables analizadas.
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Caracteristicas de la normatividad y las herramientas

Esta dimensién aborda la relacién entre toda aquella infor-
macioén sobre los instrumentos normativos y técnicos desa-
rrollados por los actores estatales que encabezan la politica
publica de servicio civil y el proceso de implementacién
de los lineamientos para el trdnsito al régimen del servicio
civil. A continuacion, se listan las variables que fueron to-

madas en consideracién:

Tabla 4. Lista de variables especificas agrupadas en
la dimensi6n “caracteristicas de la normatividad y
herramientas del proceso de transito”

N° Nombre de variables independientes

1 | Cantidad de dias que lleva en transito el ministerio

5 Percepcion de la complejidad de las herramientas del
trdnsito

Elaboracién propia

En este caso, ambas variables resultaron relevantes para
explicar el grado de avance de los ministerios en su proceso
de trdnsito. Por un lado, el total de dias que esas entidades
publicas llevaban inmersas en el proceso de trinsito partia
de una hipétesis bastante 16gica: en tanto se presumia que
los ministerios que tuvieran mayor tiempo en el proceso

contaban con mds dias para la aplicacién de herramientas y
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cierre de etapas, por consiguiente, tenian un mayor grado de
avance. La relacién de variables mostré que existia una aso-
ciacién positiva y que el total de tiempo de los ministerios

en el trinsito lograba explicar el grado de avance en un 25 %.

Ilustracién 4. Asociacién entre el total de tiempo de los
ministerios del Estado peruano en el proceso de transito y su
grado de avance

R? Lineal = 0,209
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Fuente: Autoridad Nacional del Servicio Civil (Servir)
Elaboracién propia

Posiblemente, la relacién lograria ser mayor si no se
presentaran casos atipicos que afectan el grado de explica-
cién. Por ejemplo, los ministerios que se encuentran en el

proceso de trdnsito menos de dos afos presentan una alta
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dispersién, con cuatro ministerios relegados y otros seis
que avanzan progresivamente hacia la mitad de la ruta. Por
su parte, el grupo de ministerios que lleva més de dos afios
evidencia cierta uniformidad, a excepcién de tres, que se
encuentran ya en la tercera etapa y se proyectan a concluir
en el segundo semestre del afio. Lo expuesto se puede ver

a mas detalle en la tabla que se presenta a continuacién:

Tabla 5. Distribucién de los ministerios del Estado peruano
segun total de dias inmerso en el proceso de transito y grado
de avance alcanzado

Ministerio TOt’al Etapa enla que se
de dias encuentra
Mas de 1 afio
Presidencia del Consejo de
Ministro 438 Etapa 1
Ministerio de Trabajo y Pro-
mocién del Empleo 550 Etapa 2
Ministerio de Vivien-
da, Construccién y 599 Etapa 2
Saneamiento
Ministerio de Salud 620 Etapa 2
IE\:/Iinis:terio de Relaciones 638 Etapa 2
xteriores
ll\ginisterio de Agricultura y 661 Etapa 2
ego
Ministerio del Ambiente 681 Etapa 2
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ﬁinisterio de Energia y 702 Etapa 2

inas

Ministerio de la Mujer y

Poblaciones Vulnerables 722 Etapa 2

Mas de 2 afios

Ministerio de Comercio

Exterior y Turismo 737 Etapa 3

MinisFe}rio de'Desarrollo e 767 Etapa 3

Inclusién Social

Ministerio de Educacién 792 Etapa 2

1(\:/Iiniste}rio (.tle Transportes y 334 Etapa 2
omunicaciones

Ministerio de Defensa 834 Etapa 3

Ministerio del Interior 842 Etapa 2

Ministerio de la Produccién | 913 Etapa 3

Ministerio de Justicia y De- 913 Etapa 3

rechos Humanos

Ministerio de Cultura 918 Etapa 2

1%{[inisterio de Economia y 920 Etapa 3
inanzas

Fuente: Autoridad Nacional del Servicio Civil (Servir)
Elaboracién propia

Sobre la dispersién de los tiempos invertidos, se afirmé
que la razén mis sélida detrds de la explicacién del retraso
tenia que ver con lo engorroso que resulté la tercerizacién

de la aplicacién de herramientas, lo que llevé a que algunos
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ministerios recurran al apoyo de agentes cooperantes para

acelerar las cuestiones administrativas:

En el mercado no es que haya empresas realmen-
te capacitadas o especializadas [en las herramien-
tas del proceso de trinsito]. Entonces, salir por la
normatividad de las contrataciones del Estado no
era tan factible porque no todas las empresas tienen
experiencia en el sector publico, la pueden tener en
el sector privado. Entonces empezamos a buscar a
algunas empresas que pudieran tener una experien-
cia similar en el sector publico, que eran pocas y,
en tanto no teniamos presupuesto asignado a este
tema, optamos por irnos por la cooperacién inter-
nacional. Y es asi que nos aventuramos a contra-
tar por un cooperante, mediante el cual logramos
aplicar la primera herramienta. Demoré su tiempo,
pero se logré concluir con esa herramienta. Para
las siguientes herramientas, partiendo del conoci-
miento de que no existen empresas especializadas
en el sector publico, iniciamos las coordinaciones
con un cooperante y sale asi la contratacién de otra

empresa (Secretario General: septiembre 2015).

Por otro lado, la investigacién también consideré el

supuesto de que, a mayor complejidad percibida, mayores
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retrasos se generarian en el proceso de trdnsito. También
se identificé una asociacién inversa entre dichas variables,
por lo que a mayor complejidad percibida, menor grado de
avance obtenido. Incluso se demostré que la complejidad

percibida lograba explicar a la variable dependiente hasta

en un 37 %.

Ilustracién 5. Asociacion entre la percepcion de la
complejidad de las herramientas de del proceso de transito
por parte de los ministerios del Estado peruano y su grado de
avance

R?Lineal =0,371
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Fuente: Autoridad Nacional del Servicio Civil (Servir)
Elaboracién propia

Ahora bien, el grado de explicacién tal vez no sea ma-

yor debido a que la complejidad percibida fue trasladada,
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de cierto modo, a los consultores o empresas consultoras
contratadas, de modo que los equipos de trabajo pudie-
ran desembarazarse de cualquier dificultad. Asi, més alld
de concebir a las herramientas como complejas, su apli-
cacién siguié su curso a cargo de personal externo. Sin
embargo, no se debe perder de vista que, indistintamente
del mecanismo de tercerizacion, eran las dreas usuarias las
responsables de dar la conformidad a los productos entre-
gados como parte del servicio contratado.

En esa linea, Servir jugé un rol importante a través del
soporte a la revisién de los diferentes productos y la formu-
lacién de observaciones a las dreas usuarias, aunque en mu-
chos casos —segun lo expuesto por el equipo de asistencia
técnica del ente rector— debié fungir también de media-
dor entre los ministerios y las empresas consultoras, pues
algunas particularidades demandadas por las herramientas
no habian sido recogidas de manera satisfactoria. Por ello,
las rutas de aprobacién de los entregables también influye-
ron en la extensién de los tiempos de los servicios, incre-

mentando el total de dias en trdnsito de los ministerios.

Liderazgo en el proceso desde los ministerios

En esta parte nos referimos al liderazgo ejercido al in-

terior de los ministerios sobre la implementacién de los

41



La implementacién de la Ley del Servicio Civil durante el periodo 2013 - 2016

lineamientos para el trinsito de esas entidades al régimen
del servicio civil, aspecto que podria estar afectando su
grado de avance y que, eventualmente, podria ser asumido
como un factor critico en la aplicacién de herramientas
en ese tipo de organizaciones. A continuacién, se listan
las variables que fueron planteadas para ser tomadas en

consideracidn:

Tabla 6. Lista de variables especificas agrupadas en la

dimension “liderazgo en el proceso de transito”

N° Nombre de variables independientes

1 Posicién jerdrquica del puesto que se desempefia como
“champion” en el ministerio

5 Posicién jerirquica del puesto que se desempefia como
‘process leader’ en el ministerio

Elaboracién propia

Vale aclarar que el proceso de trinsito parte de la con-
formacién de una comisién integrada por los puestos jefa-
turales llamados a liderar la aplicacién de cada una de las
herramientas del transito y comprometidos a apoyar en la
solucién de eventuales inconvenientes, tal como lo expresa

una de las integrantes de una Comisién de Trénsito:
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[...] por eso es que esa comisién ayudé mucho
porque ellos en tanto directores, conversaban
con su gente, los reunian y, en algunos casos, los
exhortaban a tomar conciencia de la importancia
de la mejora de los procesos y de que el objetivo era

generar un beneficio en la ciudadania (Directora de
Planeamiento: abril 2016).

Sin embargo, esto no ha sido una prictica recurrente
en los ministerios, en tanto cada responsable de 6rgano o
unidad orgénica ya contaba de por si con un conjunto de
metas prefijadas y propias de la oficina a su cargo, que le
restaban tiempo disponible para la ejecucién de acciones
de monitoreo y evaluacién de productos.

En ese sentido, para el trinsito de los ministerios se
logré identificar, en la mayoria de los casos analizados, el
ejercicio de dos roles vinculados a la conduccién y supervi-
sién del proceso por parte de personas especificas que ocu-
pan puestos en diferente nivel jerdrquico segin el ministe-
rio del que se trate. Uno de ellos, el de “champion”, terminé
por evidenciar la relevancia de la jerarquia de quien asumia
la direccién general del proceso de transito.

Siasumimos al proceso de transito como un proyecto
de mejora de las entidades publicas, podriamos vincular la
figura del ocupante del puesto —preocupado por la ren-

dicién de reportes periédicos de avances e incidencias y
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concentrado en la resolucién de inconvenientes como ul-
tima instancia— con la del actor conocido como “cham-
pion” en el lenguaje de los proyectos de gestién de la ca-
lidad. El “champion” es el puesto, por lo general de la alta
direccién, que monitorea a los equipos involucrados en
un proyecto y juega un rol de facilitador para garantizar
su correcto desarrollo.

En ese sentido, esta figura era ejercida por diferentes
puestos a lo largo de los diecinueve ministerios. A conti-
nuacién, se muestran los diferentes niveles en los que se
ubicaban los puestos que ejercian el citado rol para el pro-

ceso de transito en los ministerios:

Tabla 7. Distribucién de los ministerios del Estado peruano

segun nivel jerarquico del “champion” del proceso de transito

NIV?‘I e Ministerio Etapa enla que
del “champion’ se encuentra
Nivel 1 Ministerio de Cultura Etapa 2
Preaden(i\lzd(?l Consejo de Etapa 1
inistro
Nivel 4 T -
Ministerio de Justicia y Etapa 3
Derechos Humanos apa
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Ministerio de Educacién Etapa 2
Ministerio de Salud Etapa 2
Ministerio de Transportes
y Comunicaciones Etapa 2
Ministerio de Trabajo y
Promocién del Empleo Etapa 2
Ministerio de la Mujer y
Poblaciones Vulnerables Etapa 2
Nivel 5 Ministerio del Ambiente Etapa 2
Ministelgio d@ Relaciones Etapa 2
xteriores
Ministerio de Energia y
Minas Etapa 2
Ministerio del Interior Etapa 2
Ministerio de Vivienda,
Construccién y Sanea- Etapa 2
miento
Ministerio de Agricultura Etapa 2
y Riego P
Ministerio de Comercio Etapa 3
Exterior y Turismo P
. Ministerio de Economia y
Nivel 6 Finanzas Etapa 3
Ministerio de Desarrollo e Etapa 3
Inclusién Social P
Ministerio de Defensa Etapa 3
Ministerio de Produccién Etapa 3

Elaboracién propia. Fuente: Autoridad Nacional del Servicio Civil
(Servir).
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Los datos dispuestos evidenciaban que los ministerios
en los que el rol de “champion” era ejercido por funciona-
rios publicos de la alta direccién (nivel 6) representan a
las organizaciones publicas que han obtenido los mayores
avances en el proceso de transito. Un ejemplo de ello lo
describe en gran medida un funcionario de uno de los mi-

nisterios mas avanzados:

Acé tenemos hasta tres grandes supervisores. La
supervisién directa de la ministra, quien pide infor-
macién sobre este tema, en qué estado estamos, es
informacién cuasi diaria la que se le brinda, o, por lo
menos, semanal. El otro rango de supervisién viene
por el secretario general, quien ya tiene la reunién
operativa, basicamente, con las personas a su cargo,
que son OGA (Oficina General de Administracién)
y OGPP (Oficina General de Planificacién y Presu-
puesto) en los dmbitos que corresponden. Estas dos
tltimas oficinas tienen a su cargo herramientas es-
pecificas, de un lado OGA con el Mapeo de Puestos,
del otro lado OGPP, con el Mapeo de Procesos. Sin
embargo, aunque cada oficina lidera una herramien-
ta, ambas tienen coordinacién constante. Entonces
la supervisién viene desde la ministra, pasando por
el secretario general y llegando hasta los directores

(Secretario General: septiembre 2015).
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Esto se corroboré cuando se analizaron ambas varia-
bles y se encontré que estas tenfan un importante grado
de asociacién, lo cual indicaba que a mayor nivel jerdrquico
del puesto que fungia de “champion”, mayor era el grado
de avance del ministerio del que forma parte. Eso quedé
reforzado por el nivel de explicacién que tenia esa variable

sobre el grado de avance de los ministerios, que fue de 25 %.

Ilustracién 6. Asociacién entre el nivel jerarquico del
“champion”y el grado de avance de los ministerios del
Estado peruano en el proceso de transito

R? Lineal = 0,247

Nivel Jerarquico Champion

1 T T T T T T T
10 20 30 40 50 60 70

GradoAvance

Elaboracién propia. Fuente: Autoridad Nacional del Servicio Civil
(Servir).
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Asimismo, la jerarquia del puesto que funge de “cham-
pion” no sélo presiona a mantener un avance constante a
las oficinas encargadas de la aplicacién o supervisién de la
ejecucion de las herramientas de transito, sino que también
evita o reduce los cuellos de botella que suelen presentarse
por cuestiones bdsicamente administrativas.

Al respecto, uno de los responsables de los drganos
operativos sefiala que “[...] hasta para lograr los recursos
en los casos que haya que hacer consultoria, una decisién
politica vale mds que un consenso entre planificacién y
presupuesto para decidir si vale la pena, o no, asignar pre-
supuesto para contratar, por ejemplo, a una consultora. Se
te puede caer el tema” (Director de Oficina de Recursos

Humanos: noviembre 2015).
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Analisis de los resultados

En lineas anteriores se hizo alusién expresa al total de
doce variables que se consideré influyentes sobre el grado
de avance alcanzado por los diecinueve ministerios en su
proceso de transito al régimen del servicio civil. Sin em-
bargo, tras el andlisis de los datos obtenidos para cada una
de dichas variables se pasé a desestimar la variable “organi-
zacién de la operatividad del transito”, ya que la totalidad
de ministerios opté por un mecanismo de implementacién
similar, vale decir se apoyaron en una empresa consultora
o en un equipo de locadores de servicio para aplicar las
herramientas del proceso de transito. En esa linea, la in-
clusién de una variable con los mismos datos en el modelo
original no afectaba en lo absoluto al coeficiente de de-
terminacién resultante, razén por la cual fue retirada del
andlisis de la dimensién “caracteristicas de la normatividad
y las herramientas de trdnsito”.

Ahora, concentridndonos en las once variables final-
mente consideradas se configuré un modelo que, en apa-
riencia, explicaria el grado de avance de las organizaciones

analizadas en un porcentaje notable.
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Tabla 8. Relacién entre la variable dependiente y las

variables independientes

R cuadrado

ajustado
1 ,962° ,925 ,789

a. Predictores: (Constante), Nivel Jerdrquico Process Leader,
Nivel Jerdquico Champion, Total Ministros, Porcentaje Per-
sona Permanente, Total Afios Trénsito, Injerencia Sindicatos,
Total Responsables OPP, Total Responsables ORH, Percep-
cién Complejidad Tréinsito, Total Regimenes Modalides, To-
talPersonas

Modelo | 28 | R cuadrado

Elaboracién propia.

Sin embargo, no era posible asumir que un mode-
lo que agrupase a once variables representara un modelo
fiable que permitiese explicar el avance alcanzado por los
ministerios en el trinsito. Un modelo asi arrojaba una co-
rrelacién cercana al 95 %, pero ello respondia bdsicamente
a la cantidad de variables consideradas en el modelo, por
lo que en la investigacién se priorizé la construccién de
un modelo parsimonioso. En tal sentido, resulté apropiado
proceder a limitar el grupo de variables considerado con la
finalidad de construir un modelo que ayudase en la expli-
cacién de la variacién del grado de avance alcanzado por
los diecinueve ministerios.

A lo largo de los acdpites precedentes se ha podido

visualizar el porcentaje de explicacién individual de las
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variables independientes mds relevantes. Los coeficientes
de determinacién de la totalidad de variables pueden resu-
mirse a través de la siguiente tabla:

Tabla 9. Comparaciones entre la variable dependiente y las

variables independientes

Caracteristicas organizacionales

Cantidad de personas que han asumido la 0.12
titularidad del ministerio ’

Cantidad de personas que prestan servi- 0.26

cios en el ministerio

Cantidad de regimenes laborales y moda- 0.04

lidades contractuales que coexisten

Proporcién de ocupantes de puestos en 0.01
regimenes laborales permanentes '

Grado de injerencia de los sindicatos en
los asuntos vinculados al trinsito del mi- 0.02

nisterio

Rotacién del responsable del érgano o

unidad orginica de Planeamiento y Pre- 0.00

supuesto, o la que haga sus veces, en el

ministerio
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Rotacién del responsable del 6rgano o
unidad orginica de Recursos Humanos, o 0.00

la que haga sus veces, en el ministerio

Caracteristicas de la normatividad y las herramientas del

transito

Cantidad de afnos que lleva en transito el 01
ministerio

Percepcién de la complejidad de las herra- e

mientas del transito

Liderazgo en el proceso de transito del ministerio

Posicién jerarquica del puesto que se des-
empefia como “process champion” en el 0.25

ministerio

Posicién jerarquica del puesto que se

desempena como “process leader” en el 0.13

ministerio

Elaboracién propia.

A partir de los datos presentados, se procedi6 a anali-
zar en una regresiéon multiple la influencia de las variables
que, de manera individual, contaban con los porcentajes de

explicacién mds altos.
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Tabla 10. Relacién entre la variable dependiente y las

variables independientes

1 855 732 649

a. Predictores: (Constante), Percepcién Complejidad Tran-
sito, Total Afios Transito, Nivel Jerdquico Champion, Total
Personas

Elaboracién propia.

De esta manera, a partir de las cuatro variables que
de manera individual obtenian los mayores coeficientes de
determinacién se llegé a la construccién de un modelo fia-
ble que permite explicar en un porcentaje importante (73
%) a la variable dependiente.

Ilustracion 7. Modelo que explica el grado de avance de los
ministerios del Estado peruano en el proceso de transito al
régimen del servicio civil

y % = 6.542 B3 0.004(x1) '4}' 30.588(x2) T2 14.664(x3) 'ﬂ:' 3.522(x4)
Donde:

* vy = Grado de avance de los ministerios en su proceso de transito al régimen del serviciol
civil

x1 = Cantidad de personas que presta servicios en el ministerio

x2 = Cantidad de afios que lleva el ministerio en transito

x3 = Percepcion de complejidad de las herramientas del transito

x4 = Posicion jerarquica del puesto que se desempeiia como “champion”

53



La implementacién de la Ley del Servicio Civil durante el periodo 2013 - 2016

Alaluz de los resultados, las variables que mds influian
en el grado de avance de los ministerios en su proceso de
transito al régimen del servicio civil eran la cantidad de
personas que prestaban servicios en el ministerio, los anos
que llevaba en trdnsito el ministerio, la percepcién de com-
plejidad de las herramientas por parte del equipo operati-
vo y la posicién jerdrquica del puesto que se desempefiaba
como “champion” en el ministerio. Esas cuatro variables

llevan a tener en cuenta las siguientes afirmaciones:

e El proceso de trinsito demanda la aplicacién de
herramientas que, indistintamente del modo cémo
son ejecutadas, requieren informacién por parte de
los responsables de oficina y de representantes de
los equipos que estos tienen a su cargo.

Por consiguiente, organizaciones con estructuras
mds grandes encierran un mayor nimero de divi-
siones o equipos de trabajo, a lo que usualmente
se le puede afiadir la coexistencia de ocupantes de
puestos bajo regimenes de trabajo o modalidades
contractuales distintas. Esto traeria como resultado
la aplicacién de distintas estrategias cuando se re-
quiera usar instrumentos de recojo de informacién.
Esa complejidad de tipo operativo motiva la exten-
sién en el tiempo de la aplicacién de las herramien-

tas del transito.
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La implementacién de los lineamientos para el
trdnsito de una entidad publica al régimen del ser-
vicio civil constituye un proceso relativamente lar-
go que ha motivado que los ministerios apliquen
una serie de herramientas para diagnosticar y re-
solver problemas vinculados a sus lineas operativas
y a su administracién interna por un periodo de
casi dos afios.

Mientras un ministerio se encuentre mas dias in-
merso en dicho proceso, mayor serd la probabilidad
de que alcance un nuevo hito que evidencie un
nuevo avance, ya que gozard de mds tiempo para
organizar el proceso de contratacién de un servi-
cio de consultoria, llevar a cabo la aplicacién de
una de herramienta de trdnsito o coordinar con
el equipo responsable de Servir el levantamiento
de observaciones para la aprobacién de algtn pro-
ducto del trinsito.

El modelo presentado ratifica la légica de que a
mayor percepcién de complejidad sobre las herra-
mientas, mds lento serd el proceso a ejecutar, en
tanto la operatividad corre por cuenta de equipos
que tienen que familiarizarse y aplicar lineamien-
tos y metodologias que son nuevas en casi toda
su composicién, y que les demandan una inver-

si6n adicional de tiempo y esfuerzo usualmente
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destinado para llevar a cabo las actividades propias
del quehacer organizacional.

Sobre el tema de la percepcién, no influye el hecho
de que los ministerios hayan optado por la terceri-
zacién de las herramientas del trinsito, dado que
eso no eximié —ni a los responsables del monito-
reo de la ejecucién y revisién de productos ni a los
servidores encargados de proporcionar informa-
cién sobre sus puestos y las actividades que reali-
zan— de tener un acercamiento en mayor o menor
medida a las reglas y pasos definidos por Servir
para cada una de las herramientas del transito.

e El grado de avance del proceso de transito de los
ministerios se ve condicionado por la posicién
jerdrquica del puesto que se desempefia como
“champion”. Mientras mds arriba del organigrama
se ubique dicho puesto, mayor control podrd ejer-
cer en favor de la velocidad del proceso.

Por ejemplo, problemas vinculados a la atencién de
los requerimientos presupuestales para los servicios
de aplicacién de herramientas del transito, demo-
ras en la ejecucién de los procesos de contratacion
de dichos servicios, entre otros entrampamientos
administrativos, pueden ser resueltos rdpidamente
si es que el ministro o el secretario general fuera

la persona que estd al pendiente de los reportes
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periédicos sobre el avance del ministerio en el trin-

sito y los incidentes que se tuvieran.

Lo antes mencionado permite afirmar que de la totali-
dad de hipétesis con las que se inicié el trabajo, solo cuatro
de las once posibles relaciones resultaron relevantes para el

problema de investigacién:

e A mayor nimero de personas que presta servicios
en el ministerio, menor serd el grado de avance en el
proceso de transito.

e A mayor nimero de dias inmerso en el proceso de
trdnsito, mayor serd el grado avance del ministerio
en dicho proceso.

e A mayor complejidad percibida por los equipos de
trabajo encargados del trinsito sobre el proceso y
sus herramientas, menor serd el avance del mi-
nisterio en su proceso de trdnsito al régimen del
servicio civil.

e A mayor jerarquia del cargo de quien estd pen-
diente del avance general del ministerio en el

transito, mayor sera el avance de este.
Ahora, a partir del modelo construido fue posible pro-
yectar una distribucién del total de los diecinueve ministe-

rios con las variables consideradas, lo que llevé a visualizar
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tres grandes agrupaciones de ministerios que merecerian
algtn tipo de atencién especial por parte de Servir en pro

de mantener, dinamizar o acelerar el proceso de trdnsito.

Ilustracion 8. Dispersion que muestra el ajuste del grado de
avance de los ministerios del Estado peruano en el proceso
de transito al régimen del servicio civil al modelo construido

707

60

50

40

GradoAvance

307

20+

20 30 40 50 60 70
Datos ajustados

Elaboracién propia. Fuente: Autoridad Nacional del Servicio Civil
(Servir).

Existia un primer grupo integrado por seis ministe-
rios (Ministerio de Economia y Finanzas, Ministerio de
Defensa, Ministerio de desarrollo e Inclusién Social, Mi-
nisterio de Justicia y Derechos Humanos, Ministerio de

Produccién y Ministerio de Comercio Exterior y Turismo)
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y al que se le denominé “ministerios modelo”. Esos mi-
nisterios se caracterizaban por tener la mayor cantidad
acumulada de dias en el proceso de trinsito (847 dias en
promedio), contar con un representante de la alta direccién
que demanda reportes periédicos sobre el estado del trin-
sito del ministerio (el ministro y/o el secretario general),
poseer un equipo técnico que estd familiarizado con las
herramientas del trdnsito y encontrarse préximos a presen-
tar la primera herramienta de la tercera etapa del proceso
de transito: el informe técnico que sustenta la cantidad de
puestos y posiciones necesarias para el funcionamiento de
la organizacion.

Un segundo grupo estaba conformado por tres mi-
nisterios (Ministerio de Energia y Minas, Ministerio del
Interior y Ministerio de Vivienda, Construccién y Sanea-
miento) y fue calificado como “ministerios encaminados”.
Ese grupo se distinguia por encontrarse en el trinsito por
un periodo de dias cercano al promedio de los ministerios
(714 dias en promedio), contar con un representante de
alta direccién o un directivo publico al pendiente del avan-
ce del ministerio, disponer de un equipo técnico que de
manera regular demanda asistencia técnica o atencién de
consultas especializadas a Servir y haber concluido con la
segunda etapa del proceso de trdnsito.

El tercer grupo, que concentraba a la mayor cantidad

de estas organizaciones, lo integraban ocho ministerios
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(Ministerio de Agricultura y Riego, Ministerio del Am-
biente, Ministerio de Salud, Ministerio de la Mujer y Po-
blaciones Vulnerables, Ministerio de Relaciones Exteriores,
Ministerio de Cultura, Ministerio de Transporte y
Comunicaciones y Ministerio del Trabajo y Promocién del
Empleo) y fue nombrado el de los “ministerios vulnera-
bles”. Ese conjunto se encontraba inmerso en el proceso de
trdnsito por un periodo por debajo del promedio del total
de ministerios (703 dias en promedio), habia tenido, en
promedio, tres responsables de la Oficina de Recursos Hu-
manos y tres responsables de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto durante ese lapso de tiempo, no contaba con
un puesto similar ejerciendo el rol de “process leader” al
interior de la organizacién, disponia de equipos de trabajo
que esporddicamente establecian comunicacién con el ente
rector para abordar cuestiones vinculadas a la aplicacién de
las herramientas del transito y se encontraban, o bien con-
cluyendo con la aplicacién del Mapeo de Puestos, o bien
ejecutando el Mapeo de Procesos.

En adicién a los conjuntos presentados, habia dos
ministerios que no aparecian en ninguna agrupacién
(Ministerio de Educacién y Presidencia del Consejo de
Ministros). La razén de ello radicaba en que, al cierre de
la investigacién, no se contaba con informacién sobre la
aplicacién de alguna de las herramientas del transito en su

sede central, por lo que resulté pertinente no considerarlas,
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en tanto aparecian especialmente rezagadas en la distribu-
cién de los ministerios.

En ambos casos la situacién era similar, los cargos
que formaban parte de la Comisién de Transito fueron
informados de los lineamientos para el trinsito y la se-
cuencia de acciones que se deberia evaluar emprender en el
corto plazo. Sin embargo, aun cuando la decisién comuni-
cada fue la de tercerizar la aplicacién de las herramientas,
el proceso de contratacién respectivo, que se inicia con la
elaboracién de los términos de referencia y concluye con la
adjudicacién del servicio, no fue impulsado de forma per-
manente por ninguno de los responsables de drea.

Mientras que el Ministerio de Educacién, con un total
de 792 dias en el proceso de trdnsito, tenfa una fecha in-
cierta para concluir con la aplicacién del Mapeo de Pues-
tos; la Presidencia del Consejo de Ministros, con poco mas
de la mitad de dias (438) en el trinsito, se encontraba a
penas gestionando el proceso de contratacién de un ser-
vicio de consultoria para la tercerizacién de las primeras

herramientas del transito.
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Conclusiones

Han pasado cuatro afios desde la publicacién de la primera
version de los lineamientos para el trdnsito de las entidades
publicas al régimen del servicio civil y, segin lo dispuesto en
la propia Ley, solo estarian restando dos para la finaliza-
cién de su implementacién progresiva. Ello vuelve relevante
la discusién, especialmente cuando hasta la fecha ninguna
entidad estatal ha logrado concluir con dicho proceso.

Al respecto, la investigacién realizada entre 2015 y
2016 ya adelantaba algunos resultados que delataban ca-
racteristicas organizacionales que incidian fuertemente en
el grado de avance de un grupo de entidades en el proceso
en cuestién. El trabajo realizado con los ministerios mos-
traba que el proceso de trnsito al régimen del servicio civil
encerraba una complejidad propia que se potenciaba con el
desorden inherente a la gestion de recursos humanos en las

entidades publicas, la necesidad de un periodo de tiempo

10 La Ley N° 30057, Ley del Servicio Civil, publicada el 04 de ju-
lio de 2013, dispone en su Primera Disposicién Complementaria
Transitoria que la implementacién del régimen se realiza progre-
sivamente y concluird en un plazo méximo de seis afios.
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importante para familiarizarse con las herramientas y lle-
var a cabo la implementacién progresiva, y la dependencia
de un puesto de la alta direccién que motive y obligue a
dinamizar la ejecucién del proceso de trinsito en la organi-
zacién. Ademads, el modelo construido les habria permitido
a las entidades publicas responsables de impulsar la refor-
ma del servicio civil el planteamiento de algunas lineas de
acciéon customizadas a la realidad de cada ministerio, las
que podrian haber acelerado la culminacién de cada una
de las tres etapas previas a la organizacién de los concursos
publicos de méritos.

Sin embargo, a octubre de 2017 el panorama que cier-
ne sobre la implementacién de la politica en cuestién sigue
siendo similar al diagnosticado algunos afios atrds, pero
con el afiadido de que la ventana de oportunidad que per-
mitié su aprobacién en el Congreso en el 2013 se cerré con
el fin de la administracién pasada y no cuenta con el interés
del gobierno de turno.

Por todo lo expuesto, aun cuando la finalidad del di-
sefio la Ley del Servicio Civil empata con la de la politica
nacional de modernizacién de la gestién publica, su imple-
mentacién viene evidenciando caracteristicas que resaltan
la necesidad de un periodo de afios importante para aplicar
los lineamientos técnicos aprobados por Servir, asi como
la necesidad de que ministros y/o secretarios generales se

involucren en el monitoreo de dicho proceso. Todo ello en
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el marco de un proceso que resulta invisible a los ojos de la
ciudadania, que demanda mejoras rdpidas en la prestacién
de los servicios publicos, con funcionarios publicos presio-
nados para comunicar resultados de corto y mediano plazo,
y con una administracién publica cuya mirada estd encasi-
llada en los cinco afios de duracién del gobierno.
Probablemente el futuro de la politica del servicio civil
pase a constituir un antecedente mds en los intentos por
reformar el servicio civil en el Perd, si es que, al menos, no
aprovecha los afnos restantes del gobierno de turno para
hacer ajustes en el disefio del transito de las entidades pu-
blicas, aprendiendo de las lecciones que dejan estos cuatro

afios de implementacién.
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