LA LEY DEL SERVICIO CIVIL:
dQUIEN LE PONE EL CASCABEL
AL GATO?

Carlos Guillermo Morales Morante*

El presente articulo analiza los antecedentes y el contexto en el cual
se dicta la Ley del Servicio Civil, y enfatiza el costo de oportunidad
que representa para el Gobierno, y sobre todo, para el ciudadano
de a pie, una reforma sustancial de la carrera piblica basada en el
principio de mérito, que a la larga beneficiard también a los propios
trabajadores piblicos que opten por acogerse al nuevo régimen.

“Una sociedad logra su méximo potencial econémico alli donde cada miembro
de la sociedad ~hombre, mujer, minoritario y no minoritario, capaz y de alguna
manera inhabilitado— produce el méximo de sus talentos™.

George L. Priest

Acaba de ser aprobado en el Congreso de la Reptiblica el proyecto de
Ley del Servicio Civil2, inicialmente presentado por el Poder Ejecu-
tivo, en medio de la protesta de los trabajadores del sector publico, que
se oponen a su vigencia, alegando que produciria miles de despidos y
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que se les recortaria sus derechos de negociacién colectiva y de huelga,
y con ello, sus posibilidades de incremento de remuneraciones.

Interesa analizar si con la Ley del Servicio Civil podremos contar
con un servicio publico de calidad, habida cuenta que la norma trata
de “ponerle el cascabel al gato” a un problema postergado por los
gobiernos de las tltimas dos décadas, que no acometieron la tarea de
emprender la reforma de los sistemas estatales de gestién de personal,
condicién indispensable para nuestro desarrollo econémico y social.

Nuestro sistema de gestion del capital humano en el sector piiblico
adolece de muiltiples deficiencias, producto de las distorsiones inhe-
rentes al obsoleto régimen estatutario, cuya tltima reforma data de
casi tres décadas atrds®: dispersion de regimenes legales, irracionalidad
de los mecanismos de retribucién, escasa movilidad laboral, inexis-
tencia de incentivos para la capacitacién, asi como de mecanismos idé-
neos de evaluacién para consolidar una linea de carrera piblica, lo que
demandaba una reforma integral.

1 Primer paso: El diagndstico de la Comision
Multisectorial del Gobierno de Transicion

El primer paso se dio durante el Gobierno de Transicién de Valentin
Paniagua, que constituyé una comisiéon multisectorial encargada de
formular un diagnéstico de situacién del personal de la administracién
publica en el afio 20014, identificando como dreas criticas los mismos
problemas que trata de solucionar la Ley del Servicio Civil: diver-
sidad de regimenes legales, dispersién remunerativa, locadores bajo
la modalidad de servicios no personales —hoy contratos administrativos
de servicios, mas conocidos por sus siglas CAS>—, formas “deslaborali-
zadas” de prestacién de servicios.

El problema es que, adicionalmente a la complejidad que deman-
daba la gestién de personal en estas criticas condiciones, dicha esqui-
zofrenia juridica conspiraba contra los objetivos de eficiencia, moti-
vacién y productividad del personal que laboraba en el régimen legal
publico.

Como sostiene el informe de la Comisi6n®:

“Sucede, empero, que en muchas organizaciones que hoy actian
como privadas en lo laboral subsisten métodos y sistemas heredados
del otro régimen, de modo que se ha creado una mixtura constituida,
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no por lo mejor de cada uno de dichos regimenes, sino probable-
mente de lo méds negativo que uno y otro puedan tener. Se llega asi
a un sistema que se administra como prblico, pero que cuesta como
privado”.

Como reconoce el informe, la “privatizacién” del empleo puiblico
emprendida en la década de 1990, en que se aplicaron severas poli-
ticas de ajuste estructural, no se implement6 en forma orgdnica, sino
de manera incoherente y desordenada. Se pensé ilusoriamente que el
solo transito de un régimen estatutario a uno contractual aportarfa, de
forma stibita e inmediata, las virtudes de eficiencia y competitividad
que, al menos en teoria, se atribuian al régimen laboral privado’.

La excepcion, quizd, fue el caso de las denominadas “islas de
modernidad”, que operaban en contadas entidades del sector pblico,
como algunos ministerios y organismos reguladores, posteriormente
extendidas a otros poderes del Estado, como el Congreso y el Poder
Judicial, con resultados dispares, dado que su finalidad era mejorar la
calidad de los servicios publicos en busca de los mejores talentos del
sector privado, ofreciéndoles sistemas de compensacion competitivoss.

2 Segunda etapa: La reforma previsional y
los primeros intentos de reforma del empleo ptiblico

Condicion esencial para el avance de este proceso de reformas, impul-
sado a regafiadientes por los gobiernos que sucedieron al de Transicién
en la década siguiente —coincidente con el inicio del milenio y del siglo
XXI-, fue la reforma pensionaria emprendida a fines del afio 2004 por
el gobierno de Alejandro Toledo.

La Ley 28389, de reforma constitucional, reglamentada mediante
la Ley 28449, erigié un muro de contencién al flujo de recursos
publicos que demandaba el reajuste pensionario de la cédula viva,
que operaba como desincentivo a la mejora de las remuneraciones de
los trabajadores estatales, pues cada incremento efectuado a los ser-
vidores activos se reflejaba en la pension del servidor cesante de igual
categoria y nivel remunerativo (“efecto espejo”).

Como sefialé el Ministerio de Economia y Finanzas, el régimen
pensionario del Decreto Ley 20530, que cre6 la cédula viva, estaba vir-
tualmente desfinanciado y quebrado al afio 2003, en que se emprende
la reforma constitucional a nivel del Congreso, por cuanto “el valor de
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los aportes al sistema entre 1974 y 2003 apenas alcanzaba los 10.147
millones de délares en comparacién con los 36.950 millones de délares,
que fueron pagados en el mismo periodo. En el futuro solo se recau-
dardn 149 millones de délares en aportes, mientras que se tendrén que
pagar pensiones por 24.564 millones de délares™10.

Habiendo quedado definitivamente cerrado este régimen pensio-
nario con una sentencia del Tribunal Constitucionall, el gobierno de
Toledo emprendié una timida reforma por intermedio de la Ley Marco
del Empleo Piblico, Ley 28175, que clasific6 al personal del Estado
en las siguientes categorias: i) Funcionario publico de confianza. ii)
Empleado de confianza. iii) Servidor piblico (directivo superior, eje-
cutivo, especialista y de apoyo)!2.

También regul6 otros aspectos, como los principios que regian la
relacion Estado-empleado, el acceso al empleo piiblico y derechos y
obligaciones de trabajadores piblicos, proponiendo la creacién de dos
entes reguladores: el Consejo Superior del Empleo Piblico y el Tri-
bunal del Empleo Publico, que nunca operaron durante ese periodo.

Sin embargo, mantuvo intocados los principales problemas del per-
sonal del Estado!?, con lo cual no aproveché la oportunidad que se le
habia presentado con la reforma pensionaria, en mejorar los sistemas
de compensacién en el sector piiblico en funcién de la productividad, a
diferencia de los paises desarrollados que venian aplicando los princi-
pios de la “nueva administracién”, como era el caso de Estados Unidos,
Inglaterra y Nueva Zelanda.

Por tltimo, la ley sefial6 en sus disposiciones transitorias, comple-
mentarias y finales que en un plazo de 120 dias el Poder Ejecutivo pre-
sentarfa proyectos de ley sobre: i) Ley de carrera del servidor publico.
ii) Ley de los funcionarios piiblicos y empleados de confianza. iii) Ley
del sistema de remuneraciones del empleo piiblico. iv) Ley de gestién
del empleo puiblico. v) Ley de incompatibilidades y responsabilidades.
Estos proyectos nunca fueron presentados.

3 Tercer tiempo: Inicio de la presente reforma

Desde la segunda mitad de la década anterior continuaron los avances
en materia de reforma del servicio civil, recogiendo los lineamientos
esbozados por la comisién multisectorial del Gobierno de Transicién,
especialmente en lo referido a la regularizacion de los contratos de
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servicios no personales (SNP) y la creacién de una entidad rectora del
servicio civil.

El informe de la comisién multisectorial le adjudicaba al contrato
SNP el dudoso privilegio de no corresponder a ninguna categoria
conocida o especifica, al no tener precedentes normativos ni doctri-
narios, ni tampoco una adecuada precision legal'4, no obstante lo cual
cumplié una funcién de vélvula de escape para las leyes presupuesta-
rias, que desde 1992 prohibian expresamente nuevas contrataciones
en el sector piblico.

Lo cierto era que en su paraguas estaba cobijada la mayoria del
personal que prestaba servicios para el Estado, al igual que el personal
adscrito al régimen legal del Decreto Legislativo 276, Ley de Bases de
la Carrera Administrativa (LBCA), y residualmente el personal sujeto
al Decreto Legislativo 728, Ley de Fomento del Empleo (LFE), que
no era otro que el régimen laboral de la actividad privada, que cubria a
algunas entidades piblicas, asi como al sector empresarial del Estado
y las “islas de modernidad”.

Esta combinacién de regimenes no podia reflejar otra cosa que
la profunda desigualdad de trato en el sector publico, pues los deno-
minados contratos SNP al no generar vinculo laboral, los privaba de
beneficios sociales y pensionarios, ddndose la paradoja que, aunque
estuviera sirviendo para el Estado durante muchos afios, un SNP
nunca podia acceder a pensién por no haber aportado a ninguno de los
sistemas pensionarios vigentes (SPP o SNP).

También existia una notoria brecha entre los beneficios que el
marco legal reconocia a los trabajadores estatales sujetos al régimen
laboral privado (LFE) y el personal comprendido en el régimen
publico de la LBCA. En este dltimo los beneficios no se computaban
en funcién de la remuneracién ordinaria, sino que eran pagados en
sumas fijas, como aguinaldos en julio y diciembre, y la CTS en propor-
cién a medio sueldo bdsico.

Mediante la Ley 29157%5, el gobierno de Alan Garcia dicta el
Decreto Legislativo 1057, que crea el contrato administrativo de servi-
cios (CAS), intentando cerrar la brecha entre los SNP y los regimenes
legales de naturaleza laboral.

Como senala su exposicién de motivos!®:

“Esta situacién vulnera los principios de igualdad de oportunidades
en el acceso a los cargos piblicos, por el cual todo ciudadano tiene
derecho a postular a un puesto piblico; y los de mérito y capacidad,
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por los cuales solo pueden ingresar al servicio civil aquellos ciudadanos
que acrediten conocimientos y experiencia para el desempefio de un
puesto ptblico™.

Esta situacién de tensién entre el reconocimiento de derechos fun-
damentales y la garantia de contar con trabajadores piblicos compe-
tentes, por un lado, y el derecho de todo ciudadano a postular a un
puesto publico en igualdad de condiciones, por el otro, obliga a pro-
poner una férmula normativa especial que equilibre las protecciones
e inicie un proceso de reordenamiento que se vincule con las normas
del servicio civil.

Dicho decreto legislativo buscaba reconocer un piso minimo de
derechos, con el objeto de acercar los CAS a la normatividad laboral y
pensionaria, mediante los mecanismos siguientes:

i) Facilitar el acceso de los CAS a los sistemas de seguridad social
(salud y pensiones).

ii) Reconocer sus derechos fundamentales como jornada de tra-
bajo, descansos anuales y semanales.

iii) Fijar ciertas regulaciones bdsicas como las formalidades para
su celebracién, que antes no estaban definidas en ninguna normativa,
con lo cual configuraban un régimen especial de contratacién aplicable
en forma exclusiva para el Estado, lo que origin6 controversias que
fueron resueltas por el TC en favor de su constitucionalidad, en forma
definitival7.

El otro avance fue la creacién de la Autoridad Nacional del Ser-
vicio Civil (Servir), mediante Decreto Legislativo 1025, como orga-
nismo técnico especializado de la Presidencia del Consejo de Minis-
tros, con competencia nacional sobre todas las entidades del sector
publico, encargado de gestionar el Sistema Administrativo de Gestiéon
de Recursos Humanos.

Servir asume el liderazgo en la politica piblica de gestién de
recursos humanos en el Estado. Una de sus directrices es velar porque
el ingreso al servicio civil se realice a través de procesos de seleccion
transparentes, sobre la base de criterios objetivos, atendiendo al prin-
cipio del mérito's.

En este esquema, uno de los pilares era la capacitacién del per-
sonal piiblico, que se daba mediante las evaluaciones de desempefio,
fundamentales para medir su grado de eficiencia y productividad, esto
ocurre en cualquier empresa privada; interés, como es obvio, tampoco
podia ser ajeno al Estado-empleador.
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Dicha normativa fij6 reglas minimas para que la evaluacion de des-
empeiio se lleve a la prictica: i) Debe ser aplicada con base en fac-
tores mensurables, cuantificables y verificables. ii) Debe comprender
a todo el personal al servicio del Estado. iii) Darse con una periodi-
cidad no mayor a dos afios. iv) Publicidad de los resultados. v) Debe
notificarse la calificacion al trabajador para que este pueda recurrir a
un tribunal administrativo, en caso de que no esté conforme con la
evaluacién!®,

Complementaba este esquema la creacion de un Tribunal del Ser-
vicio Civil, en el que se revisaban las decisiones administrativas adop-
tadas por el Estado-empleador en las materias siguientes: i) Acceso al
servicio civil. ii) Pago de retribuciones. iii) Evaluacion y progresién de
la carrera. iv) Régimen disciplinario. v) Terminacién de la relacién de
trabajo.

Dicho tribunal constituia la dltima instancia administrativa,
cuyas resoluciones tinicamente podian ser impugnadas ante el Poder
Judicial20.

Sin embargo, al no contar Servir con instrumentos normativos para
implementar una politica piiblica de servicio civil basada en la merito-
cracia, quedé a merced de la buena voluntad del Gobierno —mds espe-
cificamente del sector Economfa y Finanzas—, quedando claramente
limitada su esfera de actuacion en esta materia.

4 La Reforma del Servicio Civil: Luces y sombras

A continuacion, analizaremos los aspectos mds relevantes y controver-
tidos de la nueva Ley del Servicio Civil. Lo haremos en forma esque-
mitica, de tal manera que podamos formarnos una apreciacién general
de su contenido y, sobre todo, evaluar cémo incidird en la estructura
organizativa del personal del Estado.

La nueva Ley del Servicio Civil (en adelante, NLSC) viene siendo
resistida por los actores sindicales del sector piblico, que si bien no
cuestionan el principio de mérito, si su implicancia con la estabilidad
laboral y la politica de remuneraciones, que dejaria de regirse por un
escalafén, para hacerlo a partir del desempefio; aspectos claramente
ligados al modelo estatutario, que precisamente se trata de modificar
de manera radical con la ley.
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4.1 ¢Unificacién de regimenes al futuro?

Una primera interrogante que surge es cudl serfa el universo de la
reforma; es decir, a cudntos trabajadores comprenderia. Uno de los
leitmotivs alegados por la exposicion de motivos es que la NLSC per-
mitirfa la unificacién de los regimenes legales del personal a cargo del
Estado.

Si revisamos el cuadro 1, recogido del andlisis costo beneficio rea-
lizado por el Ejecutivo, se estima que la reforma implicarfa la incor-
poracién al futuro al servicio civil de mds de 500.000 personas, tanto
CAS como servidores sujetos al régimen legal de la LBCA, con un
desembolso de més de 2.300 millones de nuevos soles?.

Dicha suma se deriva del pago que asumiria el Estado por los con-
ceptos de CTS y de aguinaldos de Fiestas Patrias y Navidad en funcién
de la compensacién econémica?? —una suerte de nuevo bdsico—, equi-
valente al concepto de remuneracion ordinaria del régimen laboral
privado, lo que constituye una mejora para los servidores piblicos
sujetos a la LBCA —cuya CTS equivale a medio sueldo bésico- vy,
sobre todo, alos CAS, que simplemente no gozan de ninguno de estos
beneficios.

Los mayores beneficiarios con este nuevo piso minimo de dere-
chos®, que permitirfa unificar al futuro los regimenes de personal al
servicio del Estado, serfan los CAS, contingente mds amplio y que
registra un trato més desfavorable, por lo que demandarfa el mayor
flujo de recursos presupuestales, como se aprecia en el gréfico 1.

El problema es que, desde la perspectiva del Estado, este nuevo
piso minimo de derechos beneficiaria principalmente al personal CAS2*
y, en alguna medida, al personal de la LBCA, con lo que se manten-
dria una diferencia significativa con los trabajadores del Estado sujetos
al régimen laboral privado®, lo cual en el futuro puede originar con-
tingencias por disparidad de trato, dado que es previsible que dentro
de la entidad pblica labore personal perteneciente al régimen de la
NLSC, y otro que decida continuar en el régimen laboral privado, y
que dificilmente migrard al nuevo régimen del servicio civil.

Por otra parte, salvo el incentivo de la CTS con sueldo completo, el
personal perteneciente a la LBCA cuenta con estabilidad en el cargo,
por lo que dificilmente optard por trasladarse al régimen de la NLSC'y
que seria necesario manejar un escenario de incentivos para el traslado
de este segmento en el mediano y el largo plazos.
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GRAFICO 1
Costo de la planilla del Estado, segin régimen legal.
Reforma del servicio civil (en millones de nuevos soles)

Régimen laboral

Contratos administrativos ] 6.072
de servicios (CAS) ‘ ‘ | 4.857
T \
Decreto Legislativo 276 ] 5.575
(servidores de carrera administrativa) [ 4.460

Decreto Legislativo 728 2.820
(régimen laboral privado) 2.820
millones

0 2.000 4.000 6.000 8.000 10.000  de nuevos

soles
:l Con reforma :l Sin reforma

Fuente: Exposicién de motivos del proyecto de ley 1846/2012-PE.

Elaboracién: Propia.

Resumiendo, este serfa el universo real de la reforma del servicio
civil, pues el personal estatal restante, que suma poco mas de 900.000
personas, se ubica en los regimenes especiales, como indica la expo-
sicion de motivos del Ejecutivo?, como los regimenes de las Fuerzas
Armadas y Policiales, médicos, maestros, Poder Judicial, etcétera.

4.2 Gradualidad y eficiencia en la implementacion:
mas institucionalidad para Servir

El segundo aspecto relevante de la NLSC seria la velocidad y la pro-
fundidad de la reforma, pues su implementacién serd gradual y pro-
gresiva, no solo por los recursos presupuestarios que demanda, sino
también por sus aspectos aplicativos, que los podemos resumir en las
siguientes lineas de accion:

i) Implementacion del régimen general por parte de Servir (inte-
raccion vertical).

ii) Aplicacién gradual por entidades (interaccion horizontal).

iii) Traslado voluntario de los trabajadores al régimen del servicio
civil provenientes de los regimenes legales CAS, LBCA y LFE (inte-
raccion horizontal).
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En el cuadro 2 resumimos las acciones que comprenderia cada una
de las lineas de implementacién de la ley, que serian las siguientes:

CUADRO 2

Cuadro resumen. Aplicacién de la Ley del Servicio Civil

M

Implementacién

del régimen general
por parte de Servir
(interaccién vertical)

e La implementacion se realiza por entidades
publicas.

e Criterios: Composicién de regimenes legales,
naturaleza de funciones de la entidad, nivel de
gobierno e incidencia presupuestal.

e La Presidencia Ejecutiva de Servir emite una
resolucién de “inicio de proceso de implementacién”
y otra de “culminacién del proceso de
implementacion”.

(mn

Aplicacién gradual

por entidades
(interaccién horizontal)

e Se debe realizar un anlisis situacional, un mapeo
de los puestos de la entidad y el andlisis de los
principales servicios que provee la entidad y la carta
de trabajo.

e Se debe realizar una propuesta de reorganizacién y
valorizacién de los puestos de la entidad (coordinado
con Servir y MEF).

e Se prohibe la incorporacién de nuevo personal bajo
los regimenes de los decretos legislativos 276 y 728.
e Se aplica el régimen del Decreto Legislativo 1057
hasta la culminacién del proceso de implementacién.
¢ El destaque entre entidades piblicas que

no se encuentren en el nuevo régimen solo

puede realizarse hasta la resolucién de inicio de
implementacién.

(I11)
Traslado voluntario de
trabajadores al régimen

del servicio civil provenientes

de los regimenes legales
del CAS, LBCA y LFE

(interaccién horizontal)

¢ El traslado es por concurso piiblico de méritos y las
normas reglamentarias establecen las condiciones de
traslado al nuevo régimen.

e La participacion en los concursos de traslado

no requiere de renuncia previa al régimen al que
pertenece el personal interesado.

* Quienes obtengan la plaza dejan de pertenecer a su
régimen anterior, liquiddndose su tiempo de servicios
y no se les aplica el periodo de prueba.

Fuente: Ley 30057. Disposiciones Complementarias y Transitorias.

Elaboracién: Propia.
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Respecto a la velocidad de la reforma, para algunos el timing de
implementacién de siete afios puede parecer excesivo. Sin embargo,
existen razones de peso para el plazo fijado: siendo el traslado del per-
sonal de los regimenes CAS, LBCA y LFE voluntario, es conveniente
que la posibilidad de migrar permanezca abierta el mayor tiempo
posible, habida cuenta que deberin ejecutarse concursos piblicos de
méritos en cada entidad que cuente con una masa critica de trabaja-
dores interesados en migrar al régimen de la NLSC.

Como sefiala la ley, los criterios para su implementacion en las enti-
dades serfan la composicion de regimenes, naturaleza de las funciones,
incidencia presupuestal y nivel de gobierno.

El problema es que la ley no sefiala a quién corresponderia deter-
minar si estas condiciones se dan en las entidades sujetas a la reforma;
tnicamente se indica que corresponderd a Servir dictar las resolu-
ciones de inicio y de culminacién de la implementacion.

Entendemos que corresponderia al MEF verificar el cumpli-
miento de las condiciones, no solo por obvias razones técnicas, como
la variable presupuestal, sino también porque esta eleccién permitird
mostrar a los interesados en migrar a la NLSC las ventajas del sistema,
legitiméndolo frente a los cuestionamientos que ya estd recibiendo la
ley, atin sin haberse comenzado a aplicar.

Este criterio facilitarfa focalizar los esfuerzos en la implementacién
gradual de la NLSC, resultando indispensable que el MEF otorgue los
recursos a Servir para que las acciones de andlisis situacional y mapeo
de puestos se ejecuten oportunamente, permitiendo la elaboracién del
documento de gestién que caracterizaria a la reforma, que es el cuadro
de puestos de la entidad (CPE), que sustituirfa al afiejo cuadro de asig-
nacion de personal (CAP).

Este cambio es mucho mds que uno de siglas: implica una nueva
visién de la administracién piblica y de los recursos humanos del
Estado, que incide también en el sistema de compensaciones, como se
analizard a continuacion.

Complementa este esquema las normas reglamentarias que dictard
el Ejecutivo, que igualmente responden al criterio de gradualidad y
progresividad que impulsa a la reforma, que presupone el cierre de las
contrataciones distintas al de la NLSC, salvo el CAS, que subsistirfa
como régimen bisagra hasta que termine el proceso de implementa-
cién de la ley.
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El éxito de la reforma dependerd de la sincronizacién que maneje el
Ejecutivo, no solo en el disefio de las normas reglamentarias, sino que
también proveerd a Servir de los recursos e infraestructura que puedan
brindar soporte institucional a los procesos de implementacién de la
NLSC en las entidades que sean elegidas como pilotos de la reforma.

4.3 Operatividad del sistema de gestion
de compensaciones

Como ha sefialado la exposicién de motivos de la NLSC, el nuevo
régimen busca la eficacia y la eficiencia de las entidades del Estado,
promoviendo un sistema de gestién por resultados y una evaluacién de
desempeiio periédica?.

Este objetivo no podria lograrse con un sistema de carrera cuya
base era el sistema estatutario de la LBCA, constituido por un rigido
sistema de escalafones de 14 niveles divididos en tres grupos ocupacio-
nales: profesional, técnico y auxiliar.

En este esquema, la progresion en la carrera presuponia el avance
en el escalafén, cuya diferenciacion estaba marcada tinicamente por
la tenencia de titulo profesional o técnico, experiencia en el cargo o
funcion, y los criterios para ser promovidos eran los estudios, méritos
individuales y tiempo de permanencia en cada nivel?.

Ninguna de estas condiciones se ligaba al desempefio del servidor,
a lo que habria que agregar que durante las dos primeras décadas
de vigencia de la LBCA el aparato estatal crecié exponencialmente.
Tampoco se realizaron concursos para ingresos, mucho menos para
ascensos?, agregindose personal adicional en cada gobierno, lo que
oblig6 a restringir el ingreso de personal a la administracién publica a
partir de 1992, via las leyes de presupuesto piblico, recurriéndose a la
figura de los SNP, antes analizada.

Por ello, la NLSC acertadamente vincula tanto el ingreso como la
progresién con el principio de mérito, estructurando el servicio civil
en cuatro categorfas: funcionarios publicos, directivos piiblicos, servi-
dores civiles de carrera y servidores de actividades complementarias.

Lo novedoso de la ley es que los criterios de diferenciacién no son
los utilizados por el régimen estatutario de escalafén, sino que toma
como base las funciones que realizan los trabajadores, siguiendo la
recomendacién del Banco Mundial en materia de gestién piblica
(“acomodar la funcion a la capacidad”).
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La primera capa de funcionarios ptiblicos estd compuesta por los
que ejercen la titularidad de las entidades, campliendo funciones de
gobierno o ejecutivas.

La segunda capa estd constituida por el nivel gerencial o ejecutor
de las politicas de gobierno o sectoriales, o disefio o implementacién o
supervisién de servicios piiblicos. Estd sujeto a limites porcentuales en
su representacion, y solo una parte es de libre nombramiento y remo-
cién. Su permanencia estd condicionada al cumplimiento de metas u
objetivos.

La tercera capa es propiamente la de los funcionarios de carrera,
agrupados sobre la base de las funciones administrativas, de supervi-
sién y control, servicios diversos, pudiendo diferenciarse cuando cum-
plen funciones de linea o de apoyo en las entidades publicas. Cuentan
con estabilidad en el trabajo3.

La cuarta capa es el segmento de servidores que desempefian fun-
ciones operativas de soporte y complemento a las dreas que realizan
funciones de linea o de apoyo, también cuentan con estabilidad en el
trabajo.

Mediante esta nueva categorizacion, lo que la NLSC busca es retri-
buir en funcién de los niveles de responsabilidad y funciones que tiene
cada servidor, que debe haber sido objeto de valorizacion a partir del
valor agregado que aporta a la entidad y a la administracién piblica en
general.

Lo que no queda muy claro es cémo se interrelacionarian estos
conceptos en la implementacién de la ley, mas alld de los enunciados
que contiene el articulo 30 de la ley en el capitulo correspondiente a
las compensaciones.

Segin la exposicién de motivos, la agrupaciéon por familias de
puestos permitiria determinar los montos de compensacién por reco-
nocerse a cada nivel de carrera, lo cual se debié precisar en la propia
ley, fijando pardmetros o limites numéricos, pues con una ramificaciéon
frondosa de las familias de puestos podriamos reincidir en el sistema
del escalafon, lo que torna inviable el esquema3!:

“La remuneracion de los servidores se calculard a partir de una
valorizacién principal, establecida a nivel centralizado [y] la valoriza-
cién ajustada del puesto, correspondiente al valor especifico del puesto
en una entidad; y cuando fuera el caso, la valorizacién priorizada, en
funcién de las actividades del puesto que conlleven condiciones ati-
picas para su desempefio”™2.
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Pareciera que el legislador dejo este aspecto para precision regla-
mentaria, como en su momento lo hizo la LBCA, cuya gestién hoy
resulta inmanejable, con mds de 102 escalas remunerativas, 400 reglas
para el pago de remuneraciones y cerca de 200 pagos de carédcter
remunerativo y no remunerativo®, o inclasificables como el Comité de
Administracion del Fondo de Asistencia y Estimulo (Cafae).

Por ello, si bien el avance de la NLSC en este punto es positivo, en
cuanto sustituye al sistema de escalafén por uno de mérito, requiere
complementarse con una reglamentacién clara y precisa que deberd
emitir el Ejecutivo, para que la progresién efectivamente opere e
incentive a potenciales traslados y, sobre todo, a los que pretendan
postular al nuevo régimen.

4.4 La evaluacion de desempeiio y la terminacion
del servicio civil: El punto critico

El principal cuestionamiento que formulan las organizaciones sindi-
cales a la NLSC es el tema del epigrafe’, dado que, siendo la piedra
angular de la reforma, su inaplicaciéon harfa impracticable cualquier
reforma de personal en la administracién publica, basada en una eva-
luacién de desemperio.

Lo cierto es que durante varias décadas no se evalu6 el desem-
pefio de los servidores piblicos, salvo las evaluaciones hechas por el
gobierno de Fujimori después del golpe de abril de 1992, que poste-
riormente fueron enervadas en sus efectos por el Gobierno de Transi-
cién de Paniagua, mediante leyes de reincorporacién a la administra-
cién piblica, via las famosas listas de ceses irregulares, que tampoco
estuvieron exentas de corruptelas.

Consideramos que la NLSC cuenta con varios mecanismos que
garantizarfan una evaluacién objetiva de los trabajadores estatales,
muy distante de la experiencia de la década de 1990:

En primer lugar, la NLSC somete a esta evaluacién no solo a los
servidores civiles de carrera y de actividades complementarias, sino
también a la segunda capa de funcionarios, que es la de los directivos
publicos.

Si los directivos no alcanzan los objetivos que la entidad les ha
fijado, estarian incursos en causal de terminacién del servicio civil
(articulos 60.4 y 63, inciso a) de la NLSC.
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En todos los casos, las evaluaciones de desempefio deben relacio-
narse con las funciones del puesto y tomar en cuenta factores o metas
medibles, debiendo el servidor conocer por anticipado los factores de
evaluacién o metas fijadas para acomodar su rendimiento a los para-
metros de eficiencia que demande la entidad.

Servir, como ente rector del servicio civil, fija criterios objetivos
para definir el tipo de evaluacién de desempefio que corresponde a
cada caso.

En segundo lugar, existe la obligacién de la entidad de retroali-
mentar las condiciones de la evaluacién con su trabajador antes,
durante y después de la misma, pudiendo este formular sus observa-
ciones, asi como suscribir los compromisos de mejora en caso de ser
calificado negativamente.

Igualmente, el trabajador puede requerir el sustento de la califica-
cién ante un comité que deberd constituir la entidad, segiin regule el
Reglamento de la ley.

Como sefiala el articulo 26 de la NLSC: “La evaluacion es la base
para la progresion en el grupo de servidores civiles de carrera, las com-
pensaciones y la determinacién de la permanencia en el servicio civil”.

La tnica situacion que origina la terminacién del vinculo de ser-
vicio civil es la evaluacién desaprobatoria recibida en dos exdmenes
anuales sucesivos.

Esta opera recién con posterioridad a que haya recibido capacita-
cién laboral en los seis meses siguientes a su primera evaluacién nega-
tiva (“sujeto a observacion”), lo cual implica que el trabajador en la
préctica tendria para mostrar un rendimiento satisfactorio un periodo
de casi tres afios, que es un plazo razonable para comprobar su ido-
neidad a fin de que permanezca en el servicio civil.

La evaluacién de desempefio no solo opera en negativo, sino tam-
bién en positivo: el personal considerado como de rendimiento distin-
guido puede participar en la progresién de carrera, estando limitado su
nimero al 10% del personal de la entidad.

Ello no es ébice para que el personal que obtenga calificaciones
inferiores no pueda realizar movimientos de personal a otras enti-
dades; es decir, movimientos horizontales que fomentarfan la movi-
lidad laboral interna del Estado.

En cuarto término, el trabajador desaprobado tiene expedita la via
administrativa para cuestionar su evaluacién y la decisién de cese ante
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el Tribunal del Servicio Civil, que en muchos casos ha optado por dejar
sin efecto decisiones de cese adoptadas por diversas entidades.

Consideramos que las objeciones que se formulan a este punto de
la NLSC no se justifican.

Al margen de las precisiones reglamentarias que deberédn introdu-
cirse a este espinoso tema, Servir deberd cumplir una funcién peda-
gbgica explicando estos aspectos, incidiendo en que los principales
beneficiarios con la evaluacién de desempefio seran los propios traba-
jadores que se acojan al nuevo sistema.

Por nuestra parte, los clientes del Estado, que no somos otros que
los ciudadanos de a pie, debemos exigirle al Gobierno una voluntad
politica decidida y firme en la aplicacién de esta importante ley, al
tiempo que abra un espacio de didlogo no solo con las organizaciones
sindicales del sector piblico, sino que también recoja nuestra exi-
gencia ciudadana de mejora en la calidad de los servicios piblicos, lo
que presupone una politica de gestién de personal basada en el prin-
cipio de mérito: JO es que no se atreverd a ponerle el cascabel al gato?

NOTAS

1 Priest, George L. “Pobreza, desigualdad y los simples principios del desarro-
llo econémico”, en: Reconstruyendo la libertad, UPC, Lima, 2011, pdg. 412.

2 Proyecto de ley 1846-2012, Congreso de la Repiblica, actualmente Ley
30057, publicada en el Diario Oficial El Peruano el 4 de julio de 2013.

3 La primera ley del Servicio Civil fue la Ley 11377, Ley del Estatuto y Es-
calafén del Servicio Civil, aprobada el 29 de mayo de 1950, derogada por
Decreto Legislativo 276, Ley de Bases de la Carrera Administrativa y de Re-
muneraciones del Sector Piblico, del 6 de marzo de 1984. Ambas regularon
en forma integral la carrera publica, desde el esquema estatutario, siguiendo
el antiguo modelo francés de carrera piblica.

4 Resumen ejecutivo, comisién multisectorial encargada de estudiar la situa-
cién del personal de la administracién piiblica central, Decreto Supremo
004-2001-TR, publicado en el Diario Oficial El Peruano el 25 de julio de
2001, pg, 4.

5 Dicho esquema presuponia, a su vez, el disefio de un sistema organico de
supervision y control de la administracién publica, a manera de ente rec-
tor. Anteriormente, el Instituto Nacional de Administracién Piblica (INAP),
creado durante el gobierno militar de la década de 1970, cumplia esa fun-
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cién. Fue desactivado como parte del programa de reformas del Estado en la
década de 1990, sin ser reemplazado por ningiin otro 6rgano estatal.

6 Informe final, comisién multisectorial encargada de estudiar la situacién del
personal de la administracién publica central, Decreto Supremo 004-2001-
TR, Diario Oficial El Peruano del 25 de julio de 2001, pag. 9.

7 Informe de la comisién multisectorial, ob. cit., pdg. 39.

§ Ello se viabiliz6 mediante el Fondo de Apoyo Gerencial del Sector Piblico,
creado mediante Decreto Ley 25650, del 24 de julio de 1992, cuyo objeto era
la contratacién temporal de profesionales calificados, que subsiste hasta hoy.

9 Los primeros intentos de cierre del régimen pensionario de la cédula viva
fueron acometidos durante el primer gobierno del presidente Fujimori, pu-
diéndose citar el Decreto Legislativo 763, el Decreto Legislativo 817 y la Ley
26835, como los més relevantes. Estas dos tltimas normas fueron declaradas
incompatibles con la Constitucién por el Tribunal Constitucional (TC) por
vulnerar los “derechos adquiridos” de los pensionistas de la cédula viva, en
una discutible interpretacién de la Tercera Disposicién Final y Transitoria de
la Constitucién, precisamente modificada por la Ley 28389.

10 Sentencia del TC, Expedientes 050-2004-AI/TC, 051-2004-AI/TC, 004-
2005-AI/TC, 007-2005-PI/TC i 009-2005-P1/TC, demanda de inconstitucio-
nalidad contra las leyes 28389 y 28449, de reforma constitucional al régimen
pensionario del Decreto Ley 20530, del 3 de junio de 2005, fundamento
60 (“La equidad en términos econémicos”), pdg. 294554, Diario Oficial EI
Peruano, del 12 de junio de 2005.

11 Supra, nota 8.

12 Ver articulo 4.

13 La Sexta Disposicién Transitoria, Complementaria y Final sefial6: “Los con-
tratados y los que prestan servicios por la modalidad de no personales que
tengan vinculo vigente, podrédn postular a las plazas que se convoquen de
acuerdo a lo dispuesto en la presente ley”, como un timido intento por “re-
gularizar” la situacién de los SNP.

14 Informe final, Comisién multisectorial encargada de estudiar la situacion del
personal de la administracién publica central, Decreto Supremo 004-2001-
TR, Diario Oficial El Peruano del 25 de julio de 2001, pag. 21.

15 Esta legislacién delegada buscaba implementar medidas de modernizacién
del Estado, necesarias dentro del marco de aprobacién del Tratado de Libre
Comercio (TLC) con Estados Unidos (articulo 2, inciso, literal 2.1., inciso b).

16 Ver pdg. 2 de la exposicion de motivos.

17 Ver ejecutoria del TC del 31 de agosto de 2010, recaida en el proceso de
inconstitucionalidad seguido por 5.000 ciudadanos contra el Decreto Legis-
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lativo 1057, Expediente 00002-2010-PI/TC, fundamento 47, que sefiala que
a partir de su publicacién toda actividad interpretativa en relacién con el ar-
ticulo 1 del Decreto Legislativo 1057 deberi entender que el CAS constituye
“un régimen especial de contratacion laboral para el sector piblico”, compa-
tible con el marco constitucional, zanjando cualquier debate al respecto.
Ver articulo IV del Titulo Preliminar del Decreto Legislativo 1023, que crea
a la Autoridad Nacional del Servicio Civil.

Un aspecto central en este punto fue contemplado en el articulo 20 del De-
creto Legislativo 1025, que aprueba las normas de capacitacién y rendimien-
to para el sector publico: si el trabajador considerado con la calificacién de
“ineficiencia comprobada” —quien tenfa derecho a recibir capacitacién des-
pués de su primera evaluaciéon— era nuevamente evaluado con esta califica-
cidn, se consideraba incurso en causa justificada de terminacion del servicio
civil, debiendo la entidad remitirle una comunicacién indicando la causa y las
razones de su cese, asf como la documentacion que sustente la decision. Este
criterio ha sido reiterado con la NLSC.

Ver articulo 17 del Decreto Legislativo 1023.

Exposicién de motivos, Proyecto de ley 1846/2012-PE, pég. 16.

Ver articulos 31 y 33 de la Ley 30057.

El tema del ejercicio de los derechos colectivos, abordado en el Capitulo VI
de la Ley 30056, no lo tratamos en el presente articulo, pues consideramos
que amerita un tratamiento especial, sobre todo a la luz de algunos cuestio-
namientos que se formulan sobre la constitucionalidad y compatibilidad de
la ley con el Convenio 151 de la OIT.

En algunos casos, la jurisprudencia constitucional ha asimilado a los CAS al
régimen laboral privado cuando en la entidad el personal que cumple la mis-
ma funcién estd comprendido en la LFE, como ocurre con el personal obre-
ro de los gobiernos locales, porque el empleado estd adscrito a la LBCA. Ver
nuestra ponencia “Regimenes laborales especiales en el Pert: El caso de los
regimenes laborales de pequefia y microempresa, agrario y la contratacién
administrativa de servicios en el Sector Publico”. IV Congreso Nacional de
la Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, Lima,
2010, pags. 608 y ss.

La Tercera Disposicién Final y Transitoria de la Constitucién sefiala: “En
tanto subsistan regimenes diferenciados de trabajo entre la actividad priva-
da y la publica, en ningiin caso y por ningin concepto pueden acumularse
servicios prestados bajo ambos regimenes. Es nulo todo acto o resolucién en
contrario”.

Exposicién de motivos, pags. 1y 2.
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27 Exposicién de motivos del Poder Ejecutivo, proyecto de ley 1846-2012-PE,
pag. 3.

28 Ver articulos 9, 10 y 11 de la LBCA.

29 Solo cuando se produce una vacante en el CAP por renuncia, muerte o jubi-
lacién del servidor publico.

30 Utilizamos este término como sinénimo del principio de la NLSC recogido
en el articulo I11, literal k) que refiere a la proteccién contra el término arbi-
trario del servicio civil, que analizaremos en el punto final de este articulo.

31 Ver exposicién de motivos, pdg. 7.

32 Ver exposicion de motivos, pég. 10.

33 Ver dictamen del proyecto de ley 1846/2012-PE, Comisién de Presupuesto
del Congreso de la Republica, pag. 35.

34 Es el caso de la Confederacién Intersectorial de Trabajadores Estatales del
Pert (CITE), que sefiala: “Se colige que el modelo que lo inspira y pretende
aprobarse, no es de Carrera Administrativa con modelo cerrado y estabili-
dad que ampara el articulo 40 de la Constitucién, sino un servicio civil de
prestacién de servicios, basado en un modelo abierto de contrataciones y
tercerizacion, sin estabilidad, que colisiona con nuestra Constitucion”. Ver
dictamen..., pdg. 6.

35 Uno de los cuestionamientos sin fundamento de las organizaciones sindica-
les del sector publico es que la evaluacién de los trabajadores es “como si
fueran a postular a las universidades y no de acuerdo con las funciones que
cumple la institucién piiblica”. Ver dictamen..., pag. 8.
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