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o
PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION
La profesionalizacion de funcionarios publicos es un tema afiejo en
términos internacionales. Sin embargo, en México la experiencia en esta
area es muy limitada, pues existe sélo un pequefio numero de servicios
profesionales de Carrera en el pais y, con excepcion del Servicio
Exterior, todos han sido creados en las ultimas dos o tres décadas. Por
supuesto, esta ausencia de referentes préacticos vuelve mas complicada,
aunque también mas interesante, la tarea de construir esquemas y

estructuras de profesionalizacion en nuestras organizaciones publicas.

En el mes de abril de 2003, el Congreso de la Unién aprobd la Ley
del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal.
Asi, tras varias décadas en las que la discusidn especializada se centro
en el “por qué” (es decir la necesidad de) establecer un servicio civil, la
nueva ley nos obliga ahora a discutir el “cOmo” (es decir los mecanismos
para) implementar exitosamente esta importante reforma

administrativa.

Con la intencion de aportar algunas ideas acerca de estos temas,
las siguientes paginas describen una serie de etapas para la
construccién de servicios civiles en nuestro paisl. Por supuesto, este

- ’ - - 2 . 7
trabajo no busca proponer una guia infalible®, sino tan solo esbozar

algunas ideas Uutiles para quienes se encargaran de profesionalizar las

1 - En esta misma linea, resulta particularmente Gtil mirar el articulo de José Luis
Méndez, "La experiencia del Servicio Profesional Electoral: algunas lecciones para la
creacion del servicio civil de Carrera en México", Revista de Administracion Publica,
nuam. 103, pp. 93-109.

2- Como se sabe, los ciclos de las politicas resultan siempre problematicos e
irregulares. Por ello, aun cuando la exposicibn intenta presentar una secuencia
congruente de diez etapas, no estd de mas recordar que la secuencia aqui propuesta
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organizaciones publicas mexicanas, ya sea en el gobierno federal, en los
gobiernos locales y municipales, o en las instituciones autébnomas que

han sido creadas en afos recientes.

1
COMPROMETER ALOSDIRECTIVOS
En innumerables ocasiones, las reformas institucionales fracasan porque
los altos mandos de la organizacibn no creen en un proyecto, no
comparten las propuestas, o simplemente no estan interesados en cierto
tema. Dicho desinterés se traduce en falta de recursos presupuestales,
materiales, humanos e incluso de tiempo, que condicionan radicalmente

el éxito de los nuevos proyectos institucionales.

Aun cuando la referida Ley del Servicio Profesional de Carrera en
la A.P.F. obliga a las Secretarias de Estado del Gobierno Federal a
implementar esquemas internos de profesionalizacién, puede afirmarse
que el primer paso para construir eficazmente un servicio civil es lograr
que las mas altas autoridades de toda institucion estén completamente
convencidas de la necesidad del mismo. Para lograr esto, los
responsables del proyecto necesitan argumentar y persuadir a otros
actores internos, con evidencias histéricas y reales®, a favor de los
beneficios organizacionales reales que la creacibn de un servicio civil
traera consigo: continuidad en los programas y las politicas, mayor
profesionalismo en el desempefio de los funcionarios, aumento del

prestigio externo, estabilidad laboral, etc.

puede variar, el nimero de etapas puede aumentar o disminuir, e incluso dos o mas
etapas pueden presentarse simultdneamente.

3 .- Acerca de la argumentacion y persuasién en materia de politicas publicas, véase
Giandomenico Majone, Evidencia, argumentacién y persuasion en el analisis de
politicas, México: FCE, 1999.
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La creacion de un servicio civil o profesional es una tarea bastante
compleja que puede dificultarse aun mas si se percibe tan s6lo como
otra obligacion del calendario de actividades. Ademas, las fases
posteriores de implementacion y gestion cotidiana, asi como la
consolidacion del servicio civil, requerirdan de un apoyo constante y
decidido por parte de las autoridades institucionales®. Por ello, el punto
mas adecuado para iniciar la construccion de un servicio civil, o por lo
menos el mas practico, es conseguir que en el "mercado” diario de los
problemas y soluciones institucionales, se asegure el apoyo Yy
compromiso duraderos de los directivos hacia el futuro servicio civil de

la institucion.

2
CREAR UN EQUIPO BASE
Una vez alcanzado el compromiso sincero de las autoridades superiores
de la institucion, el segundo paso a seguir es el de formar un equipo o
grupo de trabajo base®, que debe estar encargado de conducir buena
parte del proceso de construccién del servicio civil®. Si bien es imposible
resumir en unos cuantos parrafos la manera mas adecuada de integrar

este equipo base, es posible destacar algunos puntos esenciales’.

4.- Sobre esto, José Luis Méndez sefiala que es “indispensable contar con el

entendimiento, convencimiento y apoyo explicito y permanente de las autoridades mas
altas de la institucion para poder llevar a cabo todos los procesos, pero
particularmente los mas dificiles, como el disefio y ejecucidén de procesos de formacion
y evaluacién exigentes, que pueden generar resistencias naturales entre algunos
funcionarios" (art. cit., p. 107).

5 - Véase Méndez, art. cit., p. 101.

6 - Mas adelante se explicara por qué este equipo base no serd necesariamente
responsable de conducir todo el proceso de construcciéon del servicio civil.

7.- Sobre la formacion de equipos de trabajo productivos, véase Robert E. Quinn,
Sue R. Faerman, Michael P. Thompson y Michael McGrath, Becoming A Master
Manager: A Competency Framework, John Wiley and Sons, 3a ed., 2002.
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Primero, debera intentarse que quienes integren el equipo base
sean personas capaces, eficientes y, sobre todo, con el potencial
necesario para comprometerse con el proyecto del servicio civil. Si por
un lado la creacion del servicio civil, como se menciondé antes,
necesitara el compromiso firme de los directivos de la organizacion,
resulta obvio que una buena dosis de voluntad sera aun mas necesaria
entre quienes estaran participando en el desarrollo cotidiano del

proyecto.

Segundo, en la medida de lo posible debera crearse un grupo base
con integrantes de diversos perfiles académicos y/o profesionales. Si
bien la tendencia natural es la de reunir personal con los mismos (o por
lo menos similares) antecedentes —sobre todo para evitar conflictos y
discusiones técnicas o terminolégicas—, la diferencia de perspectivas en
la dinamica interna de los grupos de trabajo puede enriquecer

enormemente las discusiones.

Tercero, es importante que quienes integren el equipo base
tengan el tiempo suficiente para dedicarse a la creacion del servicio civil.
No basta que la organizacion asigne a sus mejores funcionarios para
esta tarea si éstos no dispondran del tiempo necesario para reunirse,
discutir, leer, redactar e investigar. De nuevo se esta frente a algo
simple y hasta obvio que, sin embargo, se deja de lado con facilidad en

la vida diaria de las organizaciones.

Cuarto, resultara muy util que se integre personal de distintas
areas de la organizaciéon en el equipo base. Por supuesto, el tiempo, las
funciones, incluso los conflictos internos pueden complicar este punto.
Sin embargo, cuando en la creacion del servicio civil —como

probablemente es la regla, mas que la excepciéon— deben participar
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diferentes areas, lo mejor es tratar que éstas sean representadas de
manera permanente. Asi, el area que en uUltima instancia es responsable
del proyecto podra acrecentar la legitimidad del mismo, ahorrarse
algunos conflictos posteriores y, al mismo tiempo, podra enriquecer el

disefio del servicio civil®.

Por supuesto, si las condiciones organizacionales de personal,
tiempo, conocimientos o espacio fisico son muy limitadas, lo mas
adecuado quizas sea allegarse tempranamente el apoyo de un grupo de
asesores externos. La principal desventaja de esto es, obviamente, que
los costos del proyecto (econdémicos y de coordinacién) aumentaran,
ademas de que sera necesario reforzar las posteriores tareas de difusion
interna para evitar que el servicio civil se perciba como algo ajeno o
impuesto a la organizaciéon®. Sin embargo, la ventaja de contar con un
grupo de asesores externos es que la organizacion puede asi dedicarse
normalmente a sus funciones y actividades cotidianas. En cualquier
caso, es importante subrayar que la sustitucién de un grupo interno por
uno de asesoria externa en ningun caso deberd restar importancia al
proyecto, ni debera provocar que las autoridades superiores o el area
responsable del proyecto disminuyan su compromiso con la creacion del

servicio civil'°.

8 - Aun cuando, obviamente, también existe el riesgo de que el proyecto se alargue
por los comentarios derivados de la participaciéon de "otras areas".

9 - Para una buena introduccién al tema de las asesorias externas, sus riesgos y
ventajas, véase Carles Ramio "Estrategias de Mejora Organizativa", en su libro Teoria
de la Organizacion y Administracién Publica, Barcelona: Tecnos-Universitat Pompeu
Fabra, 1999, pp. 278-302.

10 _ Ademas, la organizaciéon debera designar, necesariamente, a un pequefio grupo
de seguimiento, que se asegure de que la asesoria esta cumpliendo en los tiempos y
formatos adecuados.
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3
ENTENDER LAS CONDICIONES INTERNAS
Una vez integrado el equipo base, la parte logistica del proyecto quedara
en cierta forma a un lado y se podran comenzar las tareas directamente
vinculadas al disefio del servicio civil. En esta linea, la tercera etapa a
seguir sera la del desarrollo de un analisis organizacional cuidadoso y
exhaustivo, que permita conocer la situacion interna al momento de
iniciar el proyecto. Con ello, lo que se busca es describir un panorama
claro que sirva al grupo de trabajo en por lo menos dos sentidos: uno,
para presentar una idea clara de las limitaciones practicas existentes
con respecto al proyecto; y dos, para sefalarle las caracteristicas

institucionales a las que habra de adaptar el disefio del servicio civil.

Siguiendo los dos objetivos anteriores, el andlisis interno deberia
enfocarse, inicialmente, a por lo menos tres ambitos organizacionales.
En primer lugar, el grupo base tendra que revisar el marco normativo de
la institucion, para conocer con claridad cuéles son las restricciones
legales que enfrentaran los cambios a realizarse, pero también cuales
seran las repercusiones juridicas de estos mismos cambios. La revision
es muy importante también pues se podrian requerir algunos ajustes
legales que estén fuera del alcance de la instituciéon y que, obviamente,
aumentaran el tiempo del proyecto. Ahora bien, el analisis normativo no
debera limitarse a verificar la viabilidad juridica del servicio civil con
relacion a las leyes y/o reglamentos mas generales, pues a fin de
cuentas la nueva ley federal establece condiciones legales propicias para
este tipo de reformas. Por el contrario, el analisis normativo debera
comprender los manuales, acuerdos, lineamientos y demas normas

internas que eventualmente necesitaran modificarse o suprimirse.
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En segundo lugar, el grupo interno debera revisar las condiciones
presupuestales de Ila organizacibn para determinar la viabilidad
econdmica del proyecto. Aun cuando este punto podria resultar obvio,
es importante destacarlo ya que el éxito del servicio civil dependera de
que existan los recursos econdémicos necesarios para llevarlo a buen
puerto’l. Si bien es cierto que las condiciones econémicas no pueden
garantizarse a futuro, el grupo interno si podra trabajar en por lo menos
tres vertientes: a) revisando la factibilidad presupuestal del proyecto en
el corto plazo'?; b) proponiendo y/o negociando recursos para el
mediano plazo (es decir el comienzo de la implementacién del servicio
civil); y ¢) realizando algunas proyecciones y diagndésticos para conocer
las probables limitaciones econdmicas de mediano y largo plazos, que

tendréan una repercusion directa en el disefio y gestion del servicio civil.

En tercer lugar, el equipo base debera revisar simultaneamente las
funciones de la organizacion y su plantilla de puestos. Este punto es de
enorme importancia, pues permitira al grupo de trabajo conocer a
detalle cuales son las caracteristicas principales de la organizacién. El

analisis de las funciones y los puestos permitira obtener informacion uatil

11 - De hecho quizas el punto no sea tan obvio. Véanse, por ejemplo, bs casos

nacionales del Sistema de Especialistas en Hidréulica y del Servicio Profesional Agrario:
"Adicionalmente, como un componente esencial del plan de Carrera que se proyecté en
el Sistema de Especialistas en Hidraulica, se encuentra el Sistema de Evaluacién del
Desemperio, el cual operdé anualmente hasta 1996 para aquellos que tenian mas de 6
meses en el puesto, como la Unica forma de poder tener acceso a mejores niveles
salariales y de responsabilidad. Este proceso se suspendié por restricciones
presupuestales [...]" (Guillermo Guerrero Villalobos, "Sistema de especialistas en
hidraulica de la Comisién Nacional del Agua, un programa de servicio civil de carrera
implantado en 1990", Revista de Administracion Publica, nam. 103, 1999, pp. 87-92);
"Se considera que las restricciones presupuestarias que ha sufrido el sector agrario han
jugado un papel importante para la implantacion y desarrollo del servicio civil de
carrera en las diversas instancias que lo conforman [...]" (Eduardo Robledo Rincoén, "El
servicio civil de carrera en el sector agrario: El caso de la Procuraduria Agraria",
Revista de Administracion Pudblica, num. 103, 1999, pp. 41-54).
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acerca de los perfiles necesarios para las distintas areas del servicio™®
(algo indispensable para construir el sistema de ingreso), asi como para
determinar las posibles lineas de ascenso que habran de seguir los

funcionarios en su Carrera dentro del servicio civil**.

CONOCER LAg OPINIONES
La siguiente etapa sera integrar un andlisis de las opiniones (mitos,
aspiraciones, miedos, etc.) del personal de la organizacion en torno a la
construccion del servicio civil. Si bien esta etapa podria realizarse al
mismo tiempo que la anterior, resulta uatil describirla aparte por la
importancia que tendr& para la viabilidad politica del proyecto. Se trata,
en ultima instancia, de un diagnostico que permitira informar tanto al
grupo encargado del proyecto, como a las autoridades superiores,
acerca de los puntos mas delicados para conducir las negociaciones

internas y la difusidon posterior del nuevo servicio civil.

Con este fin, el equipo base deberé recopilar la mayor cantidad de

informacion posible acerca de las percepciones de los servidores

12 _ Sobre los aspectos relacionados con el tema de la factibilidad, véase Majone,
op. cit.

13 - para una introduccién bastante completa al analisis y descripcién de puestos, se
recomiendan dos textos: ldalberto Chiavenato, "Descripcién y andlisis de cargos", en
su libro Administracion de Recursos Humanos, Colombia: McGraw-Hill, 52 ed., 2000,
pp. 330-353; y Manuel Villoria y Eloisa del Pino, "Los puestos de trabajo. El individuo
en el puesto. La valoracidon de puestos"”, en su libro Manual de Gestién de Recursos
Humanos en las Administraciones Publicas, Madrid: Tecnos, 22 ed., 2000, pp. 197-221.

14 _ Esto dependera de que el modelo elegido sea el de un servicio civil de Carrera y
no el de un servicio civil de empleo/puestos. Para un andlisis mas detallado sobre las
diferencias, véase Robert Polet, "La Fonction publique dans I'Europe des Quinze:
Realités et Perspectives”, EIPASCOPE, 1999, num. 2, pp. 21-26; y Danielle Bossaert y
Christoph Demmke, Civil Services in the Accession States: New Trends and the Impact
of the Integration Process, Maastricht: European Institute of Public Administration,
2003.
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publicos de la organizacion, siguiendo por lo menos dos vertientes*®. Por
un lado, deberan ubicarse (y delimitarse) los grupos y/o actores
internos mas importantes en términos de las relaciones de poder
organizacional'®, al tiempo que deberan averiguarse sus intereses, sus
actitudes y los posibles beneficios/perjuicios que estos actores piensan
encontrar en la creacion del servicio civil. Asi, el grupo base podra
detectar los puntos que necesitaran ser discutidos y explicados con

mayor cuidado durante las siguientes etapas del proceso?’’.

Por otro lado, el equipo base tendra que complementar su
informacion con las opiniones y comentarios del personal de la
organizacion en general. Entrevistas, encuestas o grupos de enfoque
seran mecanismos Uutiles para saber coOmo perciben los servidores
publicos su situacion actual, qué cambios suponen que traera el servicio
civil, qué conocimiento tienen en esta materia, qué sugerencias tienen

para el futuro servicio civil, etc.

Finalmente, cabe subrayar que el andlisis de percepciones internas
sera un insumo fundamental en el desarrollo de las estrategias de
implementacion y difusion. Al mismo tiempo, el analisis serad un
mecanismo Util para involucrar a un mayor nimero de miembros de la
organizacion en el proyecto, con el fin de reducir las resistencias que

podria enfrentar el servicio civil.

15 _ véase Méndez, art. cit., p. 100.

16 _ Sobre este tema, véase Gareth Morgan, "Intereses, conflictos y poder: Las
organizaciones como sistemas politicos”, en su libro Imagenes de la Organizacion,
México: Alfaomega, 1991, pp. 127-186; y Carles Ramidé, "La organizacion informal y el
conflicto en las organizaciones publicas", en op. cit., pp. 163-192.

17 - "Un cambio organizativo tiene como resultado perdedores y ganadores. A estos
ultimos sélo hay que dejarles apreciar esta circunstancia para que se pueda contar con
su apoyo. Mucho mas dificil es la estrategia a adoptar con los perdedores. Hay que
buscar las ventajas que en todo caso tiene para ellos el cambio organizativo y
minimizar al maximo sus desventajas" (ibid., p. 215).
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5
MIRAR HACIA FUERA
Una vez cubierta la etapa anterior, el grupo base podra tener un
diagnoéstico interno sumamente completo. Sin embargo, cualquier
proceso de reforma organizacional de este tipo requiere que el equipo
base (y la organizacion en su conjunto) aprenda también a "mirar hacia
afuera”, es decir hacia otros servicios civiles nacionales e
internacionales. Si bien la investigacion comparada es importante para
cualquier tema administrativo'®, lo es alin mas en A&mbitos como éste en
el cual la experiencia mexicana es tan limitada. Ademas, la comparacion
en esta fase del servicio civil es doblemente util porque las ideas y los
conceptos podran explorarse y adaptarse al esquema general en
construcciéon con mayor facilidad. En cambio, cuando el servicio civil
esta diseflado o ha iniciado su ciclo de implementacion, las posibilidades
de introducir nuevas ideas originadas en estudios comparativos son

bastante menores?®.

Por consiguiente, el equipo base debera realizar una investigacion
comparativa (nacional e internacional) tan amplia como sea posible,
siguiendo por lo menos cuatro lineas de andlisis: a) las normas, leyes y
estatutos existentes en otros servicios civiles; b) las caracteristicas
actuales de los diferentes servicios civiles; c¢) la configuracion especifica
de sus sistemas administrativos: y d) las tendencias de reforma y

modernizacion.

En el primer caso, no esta de mas resaltar la importancia que

tiene revisar la forma en que otras organizaciones regulan sus servicios

18 _ véase sobre esto B. Guy Peters, La politica de la burocracia, México: FCE, 1999.
19 _ Por supuesto, no es imposible. Una ventana de oportunidad para hacerlo se
presenta cuando el servicio civil entra a un proceso de reforma.
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civiles, atendiendo especialmente al disefio basico del Estatuto, Ley o
Reglamento principal. El objetivo de esta revision serd conocer qué
ambitos se cubren con las legislaciones particulares, qué tanto se
desagregan los diferentes elementos del servicio civil, qué orden se
sigue en el articulado, etc.?° Asimismo, al analisis legal comparado es
importante porque podra evitarse que el Estatuto o Ley por disefar
presente imprecisiones o0 inconsistencias que otros estatutos o leyes
contienen. Si bien la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la A.P.F.
establece una serie de criterios especificos que deben ser respetados, el
analisis comparado de otras legislaciones puede resultar un excelente
complemento al momento de implantar en cada dependencia el servicio

civil.

Por otra parte, para conocer las caracteristicas actuales de los
servicios civiles nacionales o internacionales el equipo base debera
seguir estrategias distintas. En lo relativo a los servicios civiles en
México, la informacion escrita es mas bien escasa y repetitiva®'; sin
embargo, las reuniones con los responsables de los servicios civiles son
factibles y pueden resultar relativamente faciles de concertar. Aunado a
ello, estos funcionarios suelen tener una disposicion bastante sincera
para conversar acerca de las caracteristicas, éxitos y limitaciones de sus

sistemas de profesionalizacion.

La situacion es claramente distinta en el caso de los servicios

civiles internacionales. Sin embargo, la buena noticia es que en esto la

20 _ Este tema se tratard con mayor detalle en el siguiente apartado.

21 . Véanse, ente otros, Guillermo Haro Bélchez, Servicio publico de Carrera,
México: INAP, 2000; Esteban Moctezuma y Andrés Roemer, Por un gobierno con
resultados, México: FCE, 1999; Ricardo Uvalle y Marcela Bravo-Ahuja (coords.), Vision
multidimensional del servicio piblico profesionalizado, México: UNAM-Plaza y Valdés,
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informacioén escrita es relativamente amplia y de muy buena calidad. Por
ello, es hasta cierto punto sencillo encontrar datos generales sobre la
integracion y funcionamiento de los servicios civiles de diversas partes
del mundo®’. Ademas, los gobiernos de cada nacién suelen incluir
informacion bastante completa sobre sus servicios civiles en sus sitios
de Internet, mientras que algunas organizaciones internacionales como
la OCDE y el Banco Mundial incluyen en sus “paginas web” documentos
de estudio basados en comparaciones muy interesantes. Asi, el grupo
base podrd tener un panorama completo de Ilos ambitos de
profesionalizacién, las estructuras generales de los servicios civiles, las
modalidades de gestion, etc., y podra elegir entre las distintas
caracteristicas posibles aquéllas que mas se ajusten a su propia realidad

organizacional.

Ahora bien, resulta claro que conocer el funcionamiento y la
estructuracion general de los servicios civiles no es suficiente, pues
éstos son gestionados dia con dia. Por lo tanto, es necesario comprender
como funcionan, en diferentes organizaciones y paises, los sistemas
administrativos que los integran (ingreso, promocion, etc.?®). La

informacion en este respecto es mas compleja de analizar en el caso

1999; y el numero especial de la Revista de Administracién Publica del INAP, EI
servicio de Carrera en la administracién publica mexicana, nim. 103, 1999.

22 _ Véanse, entre otros, Hans Bekke, James L. Perry y Theo A. J. Toonen, Civil
Service Systems in Comparative Perspective, Bloomington: Indiana University Press,
1996; Danielle Bossaert et al., La Fonction publique dans I'Europe des Quinze,
Maastricht: Institut Européen d'Administration Publique, 2001; Danielle Bossaert y
Christoph Demmke, Civil Services in the Accession States: New Trends and the Impact
of the Integration Process, Maastricht: European Institute of Public Administration,
2003; Luc Rouban, La fonction publique, Paris: La Découverte, 1996; Colin Pilkington,
The Civil Service in Britain today, Manchester: Manchester University Press, 1999; y
James Pfiffner y Douglas A. Brook (eds.), The Future of Merit, Baltimore: The Woodrow
Wilson Center Press-The Johns Hopkins University Press, 2000.
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nacional, porque nuestras organizaciones publicas suelen tener mayor
reserva sobre el funcionamiento especifico de sus sistemas
administrativos. Sin embargo, es posible conseguir informacién bastante
completa acerca de los servicios civiles internacionales en Internet. Con
ello, el equipo base dispondrd de ideas y conceptos diversos que les

permitiran anticipar posibles complicaciones practicas en el futuro.

Finalmente, la investigacion comparativa podra considerarse
terminada cuando el grupo base haya revisado las tendencias generales
de reforma y modernizacién en los servicios civiles. Si bien en el caso
mexicano resulta dificil hablar de tendencias modernizadoras por la
limitada antigledad de los sistemas de profesionalizacién existentes, de
nuevo es relativamente sencillo conseguir informacion bibliografica
sobre las transformaciones internacionales en la materia®*. Con ello,
podra evitarse que el servicio civil en construccién "vaya en sentido
contrario” —es decir que incluya o se disefie a partir de elementos
relativamente superados en la realidad y discusiones internacionales—,
ademas de que podrd lograrse que la nueva estructura incorpore las

caracteristicas mas modernas y efectivas posibles.

23 - Una aproximacién general a estos sistemas desde la perspectiva de los recursos

humanos puede obtenerse de los textos ya citados de Chiavenato, y de Villoria y del
Pino.

24 - Para una visién de conjunto acerca de los cambios recientes en los servicios
civiles internacionales, véanse Commissariat Général du Plan, Fonctions publiques:
enjeux et stratégie pour le renouvellement, Paris: La Documentation Francaise, 2000;
OCDE, Government of the future: getting from here to there, Paris: OECD, 1999;
Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, Public Management Reform, New York: Oxford
University Press, 2000; B. Guy Peters, The Future of Governing, Kansas: University of
Kansas Press, 2001, 2a. ed; Jonathan Walters, “Life After Civil Service Reform: The
Texas, Georgia, and Florida Experiences”, Documento de la IBM Endowment for The
Business of Government, 2002 (www.endowment.pwcglobal.com); y Mauricio I.
Dussauge Laguna, “Going in the Wrong Way? The New Civil Service in Mexico and the
Debate on the New Public Management in Developing Countries”, The Maxwell School of
Citizenship and Public Affairs, mimeo., abril de 2003.
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REDACTAR ISL ESTATUTO
Tras el desarrollo de las cinco etapas anteriores, el equipo base
seguramente tendra un conjunto de insumos suficientes para redactar
un Estatuto (Ley y/o Reglamento) del servicio civil completo, integral y
preciso. En el caso de México, la nueva Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la A.P.F. prevé la aplicaciéon de la misma en el ambito de
cada dependencia federal. Esto abre la posibilidad de que se pueda crear
un estatuto particular para cada una de estas dependencias. Por
supuesto, la redaccion del texto legal no es una tarea sencilla y, por lo
mismo, sera importante que el grupo base cuente con el tiempo y la
calma necesarios para lograr un buen producto. Ademas, debe tomarse
en cuenta que una vez publicado el texto legal practicamente se cerrara

la posibilidad de hacer cambios al mismo?°.

Ahora bien, son tres las preguntas fundamentales que el equipo
base debera plantearse al comenzar la redaccion del Estatuto: qué
incluir, en qué orden y con qué grado de detalle. Por supuesto, el
sistema disefiado por la Ley del Servicio Profesional de Carrera en kh
A.P.F. ya describe una buena parte de las caracteristicas y elementos
que necesitan incluirse. Sin embargo, quienes sean responsables de
producir los estatutos o reglamentos particulares en cada dependencia
podran encontrar cierta ayuda en otras fuentes. En cuanto a las
primeras dos preguntas, la Organizacion para la Cooperacion y el

Desarrollo Econdmicos ha publicado algunas ‘"listas de revision"

25 . De nuevo, es necesario sefialar que los cambios seran posibles en el marco de

un proceso de reforma interna.
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(checklists) sumamente (tiles?®, en las cuales se presenta un conjunto
minimo de temas a incluir en practicamente cualquier Estatuto del
servicio civil: objetivo de la legislacion, ambitos de la legislacion,
autoridades que deben (pueden) intervenir en el servicio civil, oficina
responsable de la gestion, tipos y categorias de funcionarios, vias de
ingreso y requisitos basicos, criterios y elementos basicos de los
sistemas administrativos, derechos y obligaciones, tipos de licencias,
causales y tipos de sanciones, criterios para la terminacion de la relacion
laboral, mecanismos de participacion del personal, clausulas de
transicion. Como puede notarse, este conjunto minimo de temas sigue
al mismo tiempo una secuencia légica, util para guiar la estructura

basica de redaccion del Estatuto.

En cuanto toca a la tercera pregunta --con qué grado de detalle
describir cada uno de los temas--, es importante destacar que la
redaccion debera cubrir los rasgos esenciales de cada uno de los
elementos mencionados para evitar asi ambigledades en su
interpretacion posterior. Sin embargo, no es recomendable realizar una
descripcion excesivamente detallada, pues podria generar demasiada

rigidez en el esquema general del servicio civil®’.

26 - OCDE, "Civil Service Legislation Gontents Checklist”, SIGMA Papers nim. 5,
1996 (reproducido en Moctezuma y Roemer, op. cit.,, pp. 231-258); OCDE, “Civil
Service Legislation: Checklist on Secondary Legislation (and other Regulatory
Instruments)”, SIGMA Papers num. 14, 1999; OCDE, “Questionaire on Civil
Services and State Administrations in Central and European Countries Applying
for Accession to the European Union”, SIGMA; (www.ocde.org); y Francisco Cardona,
“A General Structure of Topics to be Covered by a Law on Civil Service", Paris, OCDE,
1999.

27 - Véase Moctezuma y Roemer, op. cit., pp. 237-238. Por supuesto, el grado de
detalle también estara directamente relacionado con el nivel de confianza en el
ambiente organizacional.
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Ahora bien, el proceso de redaccion del Estatuto no debera ser una
tarea encomendada uUnicamente al equipo base, aun cuando éste
conserve la responsabilidad udltima. Por el contrario, el proceso de
redaccion tendra que ser, sobre todo, una ventana abierta al didlogo y la
discusion, que debera integrar a las principales autoridades de la
institucion, a los miembros de la organizacion en general, pero también

a expertos legales y a especialistas en materia de servicio civil.

La participacion de las autoridades superiores y los servidores
publicos de la institucion sera util con el fin de enriquecer el texto legal y
adecuarlo a las caracteristicas y necesidades de la organizaciéon. Al
mismo tiempo, el didlogo interno serd necesario para consolidar la
legitimidad del proyecto y disminuir las resistencias internas, como ya

se ha mencionado antes.

Por otra parte, la intervencién de los expertos legales se explica
por la pertinencia de comprobar que el Estatuto redactado sea
juridicamente completo, no tenga “lagunas” y no utilice conceptos
juridicos de forma incorrecta o ambigua. Si bien los miembros del
equipo base pueden haber realizado un trabajo de redaccion confiable y
consistente, nunca estard& de mas una revision complementaria

estrictamente juridica.

Por dltimo, la participacion de los especialistas externos en
materia del servicio civil es una medida util para obtener una opinidn
objetiva acerca de la solidez conceptual del Estatuto, la factibilidad
administrativa de sus articulos y la claridad con la que se explican las
relaciones entre los distintos sistemas administrativos del servicio civil.
Con esta opinién especializada como complemento, el equipo base podra

tener una imagen mucho mas fina de la calidad y adecuacion del
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producto legal. Y al conjuntar los analisis externos con las opiniones
internas, el grupo base podra saber con certeza si las revisiones del
Estatuto deberan continuar, o si sera ya posible presentar el texto legal

para su aprobacion y publicacion oficiales.

2
ASIGNAR RESPONSABILIDADES
La siguiente etapa en la construccion del servicio civil consistira en
definir quiénes seran los responsables de su implementacion y su futura
gestion®®. En términos abstractos, en este punto existen basicamente
dos alternativas de accién. La primera sera asignar la responsabilidad
del servicio civil a alguna area que ya exista en la institucion (oficialia
mayor, coordinacion administrativa, etc.), en cuyo caso se debera
modificar la normatividad interna, se tendr4d que reorganizar la
distribucion de funciones y, simultdneamente, se debera desarrollar un
programa intensivo de capacitacion para el personal que sera

responsable de los nuevos temas y actividades del servicio civil.

La segunda opcién sera la de crear una nueva area dedicada
completamente a la implementacion y gestion del servicio civil, ya sea
"a partir de cero" o a partir de algunas secciones de otras areas. De ser
ésta la decision, tanto el equipo base como las autoridades superiores —
directa y necesariamente involucradas en esto— deberan considerar por
lo menos cuatro aspectos esenciales. Primero, el area del servicio civil
debera estar ubicada en un punto adecuado dentro de la jerarquia
organizacional, lo que significa en términos préacticos que debera tener

como minimo un status equivalente a las areas de mayor importancia

28 _ por supuesto, de nuevo se trata de un paso que puede desarrollarse en paralelo

al proceso de redaccion del Estatuto, o incluso con antelacion a éste.
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jerarquica en la organizacion (después, obviamente, de las autoridades
directivas de la organizacion). Esto es fundamental porque si el area del
servicio civil queda, por el contrario, ubicada en un nivel jerarquico
inferior al de otras areas, su autoridad podra ser facilmente ignorada vy,
en consecuencia, su legitimidad (y la del mismo servicio civil) disminuira

con rapidez.

El segundo aspecto a considerar es el de los recursos —materiales,
econdémicos y personales— que se le asignardn a la nueva area. Como
resulta obvio, si los recursos suministrados son escasos, el area
seguramente enfrentara problemas para gestionar el servicio civil; con
ello, la eficiencia y la eficacia de la politica de profesionalizacién seran
perjudicadas y la legitimidad del servicio civil quedara de nuevo en
entredicho®®. En consecuencia, resultara indispensable que la nueva
area cuente con los recursos suficientes para el desarrollo de sus

actividades y programas en los tiempos y condiciones legales.

Un tercer aspecto de enorme importancia es la preparacion y
calidad del personal que se integrara al area. Es indispensable que, en la
medida de lo posible, quienes gestionen el servicio civil sean verdaderos
especialistas en sus respectivos dmbitos profesionales (capacitacion,
evaluacién, etc.)3°, con imaginacién, capacidad para trabajar en equipo

Yy un enorme espiritu de servicio.

29 . Obviamente, el problema de la asignacién de recursos es el mismo en el caso de
que el area encargada del servicio civil sea una que existia previamente en la
organizacion.

30 - En caso de que el personal que se integre a la nueva area sea parte de la
organizaciéon y no conozca a profundidad las tareas que habra de desarrollar, resulta
esencial que reciba una capacitacion intensiva en los ambitos que habran de quedar
bajo su responsabilidad.
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Finalmente, es importante mencionar que el (re)disefio del area
responsable debera ajustarse perfectamente a las caracteristicas basicas
que se tienen contempladas para la estructuracion del servicio civil. Es
decir, que el area responsable debera dividirse, establecer sus flujos de
comunicacion y agrupar sus funciones primordialmente a partir de los
sistemas administrativos que integraran el servicio civil, con la intenciéon
de facilitar la cooperacibn y la coordinaciéon entre las diversas

actividades y procesos.

DISENAR LOS SISTEMiS ADMINISTRATIVOS
Si bien la redaccion del texto legal basico permitira establecer la
estructura general del servicio civil, el disefio del esquema de
profesionalizaciéon sélo podra considerarse completo cuando cada uno de
los sistemas administrativos esté integrado. Por supuesto, el servicio
civil podrda comenzar su implementacion sin que hayan sido disefiados
todos los sistemas, pero sera importante que los trabajos en los
diversos ambitos de la gestion comiencen con oportunidad para evitar

fallas en el funcionamiento integral del esquema.

Ahora bien, es muy probable que la construccién del servicio civil
presente en esta etapa del proceso un cambio logistico importante, ya
que la responsabilidad de disefiar los sistemas administrativos
posiblemente pasara del equipo base (el que ha conducido el proceso de
reforma interna) al area que en adelante sera responsable del servicio
civil. Obviamente, también es posible que el equipo base continte
brindando su apoyo, o incluso que algunos de sus miembros se integren
a la nueva area. En cualquier caso, lo mas importante es que quienes se

haran cargo de la gestion de cada ambito del servicio civil tomen parte
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en el proceso de disefio de los sistemas, para que los conozcan
perfectamente desde el principio y se sientan identificados con el

producto a implementar.

En este mismo sentido, también en esta etapa se presentara la
necesidad de que los directivos y demdés funcionarios de la organizacion
(quizds también ya integrantes del servicio civil, en funcion de los
limites jerarquicos establecidos por la Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la A.P.F.) participen en la elaboracién de los sistemas
administrativos. Si bien las caracteristicas técnicas de los distintos
sistemas y el tiempo disponible dificultaran una participacién plena de
todo el personal de la organizacion, los responsables del servicio civil
deberan estar conscientes de, por una parte, la oportunidad inicial de
enriquecer los supuestos y elementos de los sistemas y, por otra, la
pertinencia de fomentar la credibilidad en la adecuacion técnica y la

transparencia de los mismos®?.

Asimismo, el disefio de sistemas administrativos supondra
considerar dos aspectos esenciales: qué sistemas diseflar y como
disefiarlos. Con respecto a lo primero, el niumero y tipo de sistemas
administrativos dependera, finalmente, de lo que se haya establecido en
el Estatuto (que debera ser, a su vez, una respuesta a las necesidades
organizacionales). Sin embargo, es posible mencionar que
practicamente todos los servicios civiles incluyen un conjunto similar de

sistemas administrativos: ingreso, formacion (inicial y/o continua),

31 - Para canalizar esta participaciéon, quizads lo mas UGtil sea la realizacion de

pequefias reuniones de trabajo, en las cuales se discutan versiones preliminares de los
manuales, lineamientos o acuerdos que seran la base de la implementacion.
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evaluacion, promocion, pension, sancion, incentivos, licencias vy

movilidad®2.

En lo que toca a las caracteristicas de cada uno de los sistemas,
resulta mas dificil realizar una descripcion precisa, pues ese tipo de
detalles estaran en funcién, basicamente, de las especificaciones que
contendréa el Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en
la A.P.F. Por ejemplo, podrian establecerse méargenes variables en los
sistemas de ingreso (con entradas s6lo en la base jerarquica de cada
dependencia o posibles ingresos laterales); sistemas de evaluacién cuya
aplicacion sea anual o semestral; o que las promociones sean por

concurso, por antigtiiedad, o por una combinacién de factores, etc.

Lo que si puede sefalarse es que todos los manuales o
documentos deberan ser absolutamente claros en los tiempos y formas
de aplicaciéon de los sistemas del servicio civil, y deberan garantizar que
la implementacion periddica sea completamente equitativa e imparcial.
Asi, se brindara certidumbre a los funcionarios del servicio civil y se

lograra fomentar la credibilidad en el esquema de profesionalizacion.

9
COMUNICAR EL SERVICIO CIVIL
Como ya se ha mencionado en varias ocasiones, una parte fundamental
del éxito de cualquier cambio organizacional se encuentra en la
informacion que se transmite a los distintos actores “afectados”. Por
ello, una vez que el servicio civil haya quedado préacticamente

construido, sera fundamental que los responsables de su gestiéon

32 . Vease Mauricio |. Dussauge Laguna, “Anatomia del Servicio Civil”, Foro

Internacional, Vol. XLIl, 2002, pp. 745-808.
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desarrollen una estrategia intensiva de comunicacion tanto institucional,

como hacia los actores del entorno®s.

Como quizas resulte obvio, lo mejor sera enfocar inicialmente los
esfuerzos de difusion al ambito interno de cada dependencia, pues éste
serd el universo de funcionarios afectado directamente en el corto plazo.
Para ello, cada nivel o grupo de servidores publicos requerirda ser
contactado con distintos mecanismos y lenguajes, cuidando al mismo
tiempo que el area responsable del servicio civil transmita un mensaje
solido, claro y preciso acerca de las caracteristicas generales del nuevo
esquema de profesionalizacién, su funcionamiento, sus consecuencias,
sus etapas de implementacion, sus sistemas basicos, etc. Sobre todo,
sera indispensable que el area tenga la capacidad de comunicar
claramente los beneficios que el servicio civil traeré para la organizacion

y para los funcionarios mismos.

En cuanto toca al &mbito externo, el area encargada del servicio
civil tendra que construir un discurso igualmente claro y conciso, que
permita transmitir la importancia del cambio a todos los actores
relacionados con la institucion. La intencion de fondo en este nivel de
difusiéon sera convencer a los actores del entorno (y a la sociedad en
general) que la organizacion cambiara para volverse mas profesional,
mas responsable y mas eficiente. Asi, la difusion externa del servicio
civil podra resultar atil para incrementar el prestigio politico y social de
la organizacion, pero también para extender en circulos académicos y

profesionales la nueva experiencia, con el objetivo de persuadir a

33 - En dichas estrategias lo mismo podrian usarse folletos, conferencias, o videos,

que presentaciones regionales o reuniones de trabajo. Véase sobre el primer ambito,
Villoria y del Pino, “La comunicacién interna”, en op. cit., pp. 139-151.
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personas con buena preparacion intelectual para que se integren al

nuevo cuerpo de funcionarios de Carrera.

10
IMPLEMENTAR, ADAPTAR, EVALUAR Y MODERNIZAR
Podria pensarse que el proceso de construccion del servicio civil
concluye con la comunicacion interna y externa de lo que sera el nuevo
servicio civil. Sin embargo, en realidad el servicio civil s6lo puede
considerarse una pieza acabada en la medida en que sus sistemas
administrativos y su esquema general demuestran que son los
adecuados para profesionalizar una o varias organizaciones publicas.
Esto significa que, tras la aprobacion y publicaciobn del Estatuto
particular y los sistemas administrativos de cada dependencia o
institucion publica —por citar tan sélo los dos elementos basicos de un
nuevo servicio civil-, sera necesario entrar a la fase de implementacion

con el fin de comprobar su eficacia y pertinencia.

Por supuesto, la realizacion cuidadosa del proceso de construccion
podra ayudar a que las cosas funcionen bien en términos generales. Sin
embargo, como cualquier administrador publico sabe, siempre es posible
que el proceso de implementacion traiga sorpresas, descubra ‘lagunas”
legales, o plantee nuevas necesidades que no pudieron ser detectadas
en las etapas anteriores®*. En consecuencia, el area responsable
seguramente tendra que adaptar durante de los primeros meses y afnos
del servicio civil sus diversos mecanismos, a fin de que el esquema en
su conjunto funcione con eficacia. Esto no significara, obviamente, que

el servicio civil tenga que transformarse con frecuencia, o que sea

25 © DIVIP A.C., México 2003



PAPELES DE LA VIDA INSTITUCIONAL:
#1 La construccion de servicios civiles: Una propuesta en diez etapas
Mauricio 1. Dussauge Laguna

necesario reiniciar periodicamente todo el proceso aqui descrito. Por el
contrario, lo que esta Ultima etapa trata de destacar es que los
administradores del servicio civil deberan permanecer atentos para
realizar los ajustes necesarios en el momento adecuado, para asi
concluir verdaderamente la construccion de su servicio civil. Ahora
bien, como demuestran las experiencias internacionales, la construccion
de cualquier servicio civil resulta necesariamente una tarea
interminable; esto se debe a que cada determinado tiempo sera
necesario evaluar el funcionamiento general del esquema para

modernizarlo y mantener su legitimidad, su eficiencia y su utilidad.

Es deseable que, ahora que inicia el proceso de implantacién de un
servicio civil en México, se insista en llevar a cabo un intercambio
intensivo de experiencias y un aprendizaje productivo. Sobre todo, es de
esperar que la creacidn de los servicios profesionales de carrera en el
gobierno federal y en otros niveles de gobierno garantice
verdaderamente un mejor funcionamiento de las administraciones
publicas mexicanas. Confiemos, en fin, que esta nueva oportunidad para
profesionalizar nuestras organizaciones contribuya a que el “buen
gobierno” deje de ser una frase limitada a un sentido discursivo y se

convierta en una realidad cotidiana.

34 - Vale la pena recordar que es precisamente por esta razén que el Estatuto no
debe ser un texto muy detallado.
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