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Ley DEL SERvVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

EN LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL:

ALGUNOS PROBLEMAS PARA LA OPERACION DEL MODELO
Mario Alberto Fécil Ortega*

ANTECEDENTES

urante mucho tiempo el servicio profesional de carrera fue un
anhelo de la sociedad mexicana. La plataforma politica del partido
dominante lo contemplé generalmente como un tema insoslayable
y de urgente resolucién; sin embargo, en la prictica, esa plataforma
politica se convertia siempre en una buena intencién que jamds se
tradujo en una politica puablica real.

Debido a esta grave carencia, durante muchos afios los cambios
de administracién en el Poder Ejecutivo Federal representaban una
auténtica reinvencién de las estructuras, planes, programas y po-
liticas gubernamentales, con el consecuente costo provocado por
desechar aquello con lo que ya se contaba y que nunca llegaba a
consolidarse, salvo honrosas excepciones, y por el consecuente pro-
ceso de aprendizaje de los funcionarios recién designados.

Podria decirse, citando a Federico Reyes Heroles, que:
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...no habfa, ni hay todavia, carrera en el Ejecutivo y sus muy varia-
das ramas. Los administradores profesionales o los profesionistas
especializados no pueden echar raices en el servicio publico, su
gran amenaza era y sigue siendo ¢/ cuate, expresion utilizada para
explicar ese vinculo extraio que todo lo explica (...) El cuate es
exactamente la antitesis de la profesionalizacién. Sus méritos no
son publicos sino privados (...) Al cambiar secretarios o subsecre-
tarios o directores, todo mundo debe salir, despejar el drea a los

nuevos designados (...)"

Esta grave carencia, que provocd la falta de profesionalizacién
del servicio publico y mantuvo a la administracién publica federal
convertida, durante muchos afos, en un “sistema de botin”, ha sido
una de las causas fundamentales del atraso, el burocratismo, la opa-
cidad y la corrupcién de la gestion publica en México.

Estos graves problemas no son los tnicos, sino que, ademids,
el hecho de no contar con sistemas modernos e imparciales de
reclutamiento, seleccién, contratacién y evaluacién del personal
publico, aunado a una legislacién excesivamente paternalista (apli-
cable en el caso de los llamados trabajadores “de base” o sindicali-
zados), cred el caldo de cultivo en el que se desarrollé una cultura
burocrdtica poco eficaz y eficiente, con escasos niveles de forma-
cién y alejada de la sociedad a la que estaba destinada a servir.

Esta cultura tiene diversas expresiones que se resumen en la ab-
soluta inoperancia del proceso de empleo y las técnicas bésicas de
administracién de personal que deberian aplicarse en cualquier or-
ganizacién, independientemente de su naturaleza publica, social o
privada.

1

Federico Reyes Heroles, Memorial del marnana, Taurus, México, 1999, pp. 81-
82.
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Algunos ejemplos: Es posible afirmar que los nombramientos
en el gobierno federal se daban en funcién de una decisién superior,
de un compromiso politico, o bien como respuesta a una presién
sindical. Ello conlleva, por obvias razones, la inexistencia de un
proceso previo de reclutamiento en el mercado laboral.

La evaluacién del desempefio —cuando se realizaba— se convir-
ti6 con el paso del tiempo en un simple procedimiento de llenado
de formatos que no aportaban ningtin valor agregado ni constitufan
una verdadera evaluacién, lo que a su vez ocasioné una carencia de
cultura de evaluacién.

En el tema de la capacitacién y desarrollo del personal, el pro-
blema es igual de grave, pues, en el caso de la primera, no se asigna-
ban ni se asignan recursos suficientes, no se llevan a cabo procesos de
deteccién de necesidades y no se valoran los efectos positivos de la ca-
pacitacién, porque tampoco se evalta su impacto en el desempeno.

En cuanto al desarrollo del personal, a pesar de que existen re-
glamentos de escalafén para el personal de base (no asi para el per-
sonal de confianza y de mando), éstos son letra muerta, pues no se
realizan concursos de ascenso o promociones, no hay una correcta
descripcién y valuacién de puestos (en los raros casos en los que se
cuenta con ellas), y, ademds, las diferencias salariales entre los nive-
les del tabulador no constituyen un aliciente en si mismas, pues son
muy pequefias en algunos casos.

Por estas razones, el servicio profesional de carrera, entendido
como el instrumento a partir del cual se garantiza el adecuado otor-
gamiento de los servicios publicos en beneficio de la ciudadania, se
fue convirtiendo paulatinamente en una tarea de urgente resolucién.

La profesionalizacién del servicio publico en México es una tarea pen-
diente e inaplazable. La dotacién de servidores publicos con auténtica

vocaci6n de servicio, capacidad, responsabilidad y lealtad institucional
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es [una condicién] sine qua non para la existencia y funcionamiento de

una administracién publica efectiva.’

Afortunadamente, se ha dado el primer paso de un largo ca-
mino por recorrer, para contar con una administracién publica
competitiva: el 10 de abril de 2003 se publicé el Decreto por el que
se expide la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Adminis-
tracién Publica Federal.

Es necesario reconocer, sin embargo, que México llega tarde al
tema, pues la ley que hace unos meses aprobdé el Poder Legislativo
establece apenas las bases para la formacién de un servicio profesio-
nal, mientras que las naciones desarrolladas se han replanteado por
completo, y en varias ocasiones, no sélo la estructura sino incluso la
existencia misma de sus servicios profesionales de carrera.

Por otra parte, si bien se cuenta ya con una legislacién en la ma-
teria, ésta no resuelve por si misma todos los problemas a los que se
enfrenta actualmente la administracién del personal piblico, pues
dicha ley estd orientada Ginicamente a una franja de servidores pui-
blicos que no rebasa 30 por ciento del total del personal piblico en
las dependencias del sector central.

Con base en las consideraciones anteriores y ante la inminente
entrada en vigor de la nueva legislacién en la materia, es necesario
analizar la problemdtica a la que se enfrentard la operacién del mo-
delo contenido en la Ley, pues de su adecuada instrumentacién de-
pende la transformacién real de una parte importante del servicio
publico del gobierno federal.

2 Ricardo Albarrdn, “La seleccién en el marco del proyecto de Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal”, en Prospectiva,
afio 8, nim. 23, marzo de 2003, p. 33.
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Habrd que superar inercias, romper paradigmas, promover
cambios de actitud, desarrollar aptitudes en los servidores piblicos
y sentar las bases para que la Ley no sea letra muerta. Se hace ne-

cesario:

...concebir un servicio civil de carrera que permita a la funcién pt-
blica desenvolverse en un marco de certidumbre y permanencia: la
reforma de la funcién publica es tan urgente como necesaria, no sélo
por su trascendencia politica, de por si importante, sino porque este
tema juega dia a dia con la vida y con las ilusiones de miles de ciuda-
danos y también de funcionarios, quienes quieren hacer de su paso
por la administracién publica, no una coyuntura rentable, sino un
horizonte de servicio permanente a la sociedad donde el propio servi-

dor encuentre su espacio para su desarrollo y superacién personal.’

El objetivo del presente articulo es, por lo tanto, analizar las
implicaciones y los problemas a los que posiblemente se enfrentard
la operacién del modelo de servicio profesional contenido en la Ley,
a fin de prever algunas opciones de solucién y contribuir de esta
forma a su adecuada operacién.

Cabe senalar que la propia Ley del Servicio Profesional de Carrera
en la Administracién Publica Federal, en su articulo cuarto transito-
rio, senala la necesidad de aplicar gradualmente el modelo con base
en un estudio-diagnéstico de cada dependencia, en el que se analice
su capacidad de operacién.

Para ello, se abordardn diversos temas que abarcan desde la es-
tructura misma de operacién del sistema hasta la revisién de cada

3 Natividad Gonzdlez P., presentacién del libro Servicio piiblico de carrera/
Tradicidn y perspectivas de Guillermo Haro B., inap / Miguel Angel Porrua,
Meéxico, 2000, p. 9.
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uno de los subsistemas que lo conforman y los problemas a los que
se enfrentard la operacién de los mismos en las dependencias de la
administracién publica federal.

LO PRIMERO: LA ESTRUCTURA, $CON QUE SE CUENTA?

Es necesario revisar, en primer lugar, la infraestructura con la que
cuentan las dependencias del sector central en sus respectivas ofi-
cialfas mayores y direcciones generales de recursos humanos, para
determinar si tienen la capacidad organizacional para enfrentar el
reto del servicio profesional.

En ese sentido, es relativamente fécil encontrar que las dreas
encargadas de administrar al personal en el gobierno federal tienen
diferentes denominaciones, niveles jerdrquicos, estructuras orgdni-
cas internas, procedimientos y politicas internas.

Durante muchos afos, el tema de las 4reas dedicadas a la admi-
nistracién del personal publico no fue nunca un punto de la agenda
administrativa interna del gobierno federal, ello en razén de que
tampoco existié una politica de personal publico como tal, a partir
de la cual se articularan estructuras, recursos y acciones.

Hace algunos afios, en su libro Administracion piblica / Una
perspectiva comparada, Ferrel Heady senalaba: “El sistema formal de
personal no incluye una agencia central de personal, sino que cada
departamento tiene su propia oficina de personal, con considerables
variaciones en cuanto a su operacién”.*

Estas “considerables variaciones” a las que hace referencia el
autor son una realidad insoslayable en nuestro gobierno federal y

* Ferrel Heady, Administracion piiblica | Una perspectiva comparada, Fondo de
Cultura Econémica, México, 2000, p- 456
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requieren un cuidadoso anilisis que conduzca, en la medida de lo
posible, a su homologacién a fin de garantizar una operacién uni-
forme del sistema.

Si bien, durante mucho tiempo la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico, a través de la entonces Direcciéon General de Servicio
Civil y més recientemente a través de la Unidad de Servicio Civil,
intentd establecer normas, politicas y lineamientos en materia de
administracién de personal, en la realidad éstos nunca se inscribie-
ron dentro de una politica piblica integral.

El problema era, y en ocasiones sigue siendo, un problema de
concepcidn sobre el factor humano. Desde la perspectiva econo-
micista y de rentabilidad, el personal era un costo variable del que
se podia prescindir; en ese sentido no habia que invertir en su de-
sarrollo, sino promover programas de reduccién y de separacién
voluntaria.

Cabe senalar, en honor a la verdad, que estos programas tenian
sustento en una realidad innegable: el aparato burocritico habia
crecido en exceso; el problema fue que para aquellos que se queda-
ron no existié nunca una politica de desarrollo.

La carencia de esta politica de personal, como una parte im-
portante de las politicas publicas, se reflejé necesariamente en una
dispersién de unidades, programas y politicas internas de las depen-
dencias del sector central para la administracién de su personal.

El primer tema por atender, por lo tanto, en el diagndstico que
realizard cada secretaria de Estado, deberd ser precisamente el ani-
lisis de su capacidad institucional para atender el reto que implica la
operacién del modelo de servicio profesional de carrera.

Hay desde direcciones generales hasta direcciones de drea y
subdirecciones, encargadas de los recursos humanos; en conse-
cuencia, los niveles de responsabilidad y salariales de quienes estdn
al frente de dichas 4reas son radicalmente diferentes, asi como lo
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son los volimenes de trabajo y responsabilidad por el manejo de
recursos.

No es lo mismo administrar una secretaria de Estado con 1000
empleados, de los cuales s6lo una tercera parte son sujetos del servi-
cio profesional de carrera, que administrar una de 6000 empleados,
en la cual la misma tercera parte es sujeto del modelo. Es decir, en
la primera se administrard un modelo para 300 servidores publicos
y en la segunda para un total de 2000.

El modelo, en esencia, serd el mismo, no asi las implicaciones
operativas (exdmenes, evaluaciones, registros, presupuestos, etcé-
tera). Las preguntas, en ese sentido, debieran ser: ;Ambos directo-
res debiesen ganar el mismo salario en funcién de su contribucién
a una adecuada operacién del modelo de servicio profesional de
carrera y al logro de los objetivos institucionales? o ;debiesen ganar
salarios distintos, al incluir los factores: volumen de trabajo y res-
ponsabilidad por el manejo de recursos?

Una primera respuesta, desde una visién simplista del problema,
podria ser que, al no contar con mayores recursos presupuestarios,
los encargados de dichas dreas ganen conforme lo han venido ha-
ciendo hasta el momento, ya que no es posible incrementar sus per-
cepciones y homologarlos.

Sin embargo, el problema que subyace es precisamente el del
tema del desarrollo de dichos servidores publicos, a quienes en pri-
mera instancia se les habrd de exigir determinadas competencias
técnicas, escolaridad y habilidades gerenciales que se plantean de
manera general para todos.

Este es un tema, como puede observarse, con implicaciones im-
portantes para una exitosa operacién del modelo, y debe atenderse
en el mediano plazo con una visién integral sobre las estructuras
orgdnicas y salariales de las dreas encargadas de la administracién
de los recursos humanos.
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LOS SUBSISTEMAS: LA CLAVE DEL MODELO

En su articulo 13, la Ley del Servicio Profesional de Carrera en
la Administracién Puablica Federal establece la existencia de siete
subsistemas que conforman el Sistema del Servicio Profesional de
Carrera (sspc), al que indistintamente se denominard modelo para
efectos de este documento. Dichos subsistemas son:

¢ Planeacién de Recursos Humanos

* Ingreso

Desarrollo Profesional
* Capacitacién y Certificacién de Capacidades

Evaluacién del Desempefio
* Separacion

Control y Evaluacion

Es necesario revisar el actual estado de cosas en la adminis-
tracién publica federal en relacién con las capacidades institu-
cionales de cada dependencia para hacer frente a la adecuada
instrumentacién de cada uno de los subsistemas a los que se ha
hecho referencia, pues, aunque la propia ley senala que cada se-
cretarfa de Estado deberd operar el sspc de manera gradual y
con base en el estudio que realizard (del cual ya se dio una breve
explicacién al inicio de este documento), también establece un
plazo méximo de tres afos para que el modelo se encuentre to-
talmente disenado y operando.

Los subsistemas en si mismos no son el problema, pues no son
mds que el reflejo de un proceso ordenado de empleo en cualquier
organizacién, sea ésta publica o privada.

El verdadero problema radica en dos aspectos centrales: la falta
de cultura sobre el tema en el sector publico y, como ya se men-
ciond, las disparidades entre las dependencias para atender el mo-
delo de manera integral, pues, mientras algunas han avanzado en



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
wwwjuridicas.unam.mx http://biblio,juridicas.unam.mx

118 Servicio Civit DE CARRERA EN MEXICO

el reclutamiento y seleccidn, otras lo han hecho en certificacién de
capacidades y otras en evaluacién del desempefio.

El reto que se tiene enfrente es por demds claro: homologar las
capacidades institucionales mediante una adecuada reglamentacién
de la Ley y politicas claras de personal ptblico que eviten la disper-
sioén de esfuerzos, pero, sobre todo, que eviten la simulacién en las
dependencias, como desafortunadamente ha ocurrido en la aplica-
cién de otros programas gubernamentales enfocados a la moderni-
zacién de la gestién publica.

Para ello, la recién creada Secretaria de la Funcién Publica (sp)
deberd emitir lineamientos muy claros a fin de que las dependencias
puedan elaborar un estudio-diagnéstico serio y responsable sobre
sus posibilidades de hacer frente al Sistema del Servicio Profesional
de Carrera.

UNA DUDA: LA POLITICA SALARIAL

Antes de iniciar el analisis de cada uno de los subsistemas, es nece-
sario dejar en claro una laguna que presenta la Ley, sobre un tema
que en estricto sentido debiese ser un subsistema mds del sspc, el
cual, sin embargo, no estd contemplado: las remuneraciones de los
servidores publicos.

La Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administracién
Pablica Federal, al proponer reformas a la Ley Orgédnica de la Ad-
ministracién Publica Federal, mantiene las facultades de la politica
presupuestaria para la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico
(sHCP); sin embargo, no es clara en cuanto al hecho de qué depen-
dencia debe manejar la politica salarial de los servidores publicos, la
cual constituye un elemento fundamental para la exitosa operacién

del modelo.
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El pago y los beneficios son una manera fundamental de atraer,
premiar y retener empleados: La determinacién del pago se hace
basdndose en la evaluacién del trabajo y en comparaciones en el
mercado a través de procesos diferentes, dependientes del sistema de
personal involucrado y de la ideologia del empleador publico (...),
una de las dificultades que el servicio civil encara en el campo de
los recursos humanos es la que cuestiona el valor de la retencién de los

empleados.’

El riesgo que se corre con esta laguna es el de un continuo en-
frentamiento entre la Secretaria de la Funcién Publica —y su vision
sobre el sspc—y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico con sus
politicas de reduccién del gasto ptblico y por ende con sus progra-
mas de separacion voluntaria y de restriccion salarial de los servido-
res publicos sujetos de la Ley.

De momento es poco lo que puede hacerse en ese sentido, dado
que la Ley ha dejado fuera del modelo el tema salarial, pero es un
aspecto que no deberd perderse de vista en el momento de disefar y
operar, sobre todo, el Subsistema de Desarrollo Profesional, el cual
estard necesariamente vinculado a la politica salarial y al tabulador
de sueldos de la administracién publica federal, ademds de que de-
berd tomar en cuenta, también, al Subsistema de Evaluacién del
Desempeno.

Como puede observarse, el tema no es secundario, es de urgente
resolucién para el gobierno federal, requiere definiciones y acuerdos
claros entre las dos instancias involucradas (Funcién Publica, y Ha-
cienda y Crédito Publico) sobre el manejo de la politica salarial y su
relacién con el servicio profesional de carrera.

> Donald Klingner y John Nalbandian, La administracion del personal en el sector
piiblico / Contextos y estrategias, Mc Graw-Hill, México, 20014, p. 168.
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Finalmente, es necesario destacar un punto que tiene relacién
importante con el servicio profesional de carrera; de momento son
solamente propuestas presentadas en la Cdmara de Diputados del
Congreso de la Unidn, aunque su aprobacién puede tener implica-
ciones negativas para el modelo: se trata de las propuestas presenta-
das ante el Pleno por las fracciones parlamentarias de los partidos
Accién Nacional (paN) y de la Revolucién Democritica (PRD) en la
recién concluida legislatura.

Dichas propuestas son distintas en la forma, pues, mientras el
PAN presenté una iniciativa de Ley de Remuneraciones de los Servi-
dores Publicos, el PRD presentd una iniciativa de reformas a los articu-
los 73, 75, 115, 116 y 127 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; sin embargo, son idénticas en el fondo, pues am-
bas plantean la necesidad de fijar un limite a las remuneraciones de
los servidores publicos y ambas coinciden en que dicho limite debe
ser el salario establecido para el presidente de la republica.

El problema de una disposicién de este tipo es que vuelve a pro-
vocar el problema que la Ley del Servicio Profesional de Carrera de
la Administracién Pdblica Federal pretende resolver: la confusién
entre los puestos politicos y los puestos de naturaleza técnica.

Al establecer como limite para todos los puestos el salario del
presidente de la republica se corre el riesgo de poner una losa sobre
el resto de los puestos técnicos, en este caso, de la administracién
publica federal. El Subsistema de Desarrollo Profesional tendria que
disenarse para responder, no a las necesidades técnicas de las insti-
tuciones y a los planes de carrera de los servidores publicos, sino al
limite salarial fijado a un puesto de naturaleza eminentemente po-
litica. Ello significa el disefio de una politica salarial y un tabulador
sujetos a consideraciones politicas mds que técnicas.

Serd necesaria la participacion de la Secretaria de la Funcién
Pablica en los debates que estas iniciativas puedan llegar a suscitar
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a fin de que se tome en cuenta este elemento que puede limitar se-
riamente el éxito del servicio profesional de carrera.

La politica salarial siempre serd instrumento fundamental en el
desarrollo de las politicas de recursos humanos, sobre todo ahora,
cuando la tendencia en las llamadas sociedades del conocimiento es
la de “humanizar el trabajo” y pasar de un salario vinculado a un
puesto (entendido este tltimo en el concepto tradicional, como una
unidad impersonal) a la determinacién de salarios vinculados a la
persona, basados en contratos de administracién mds que en regu-
laciones externas a las organizaciones.

Como ya se afirmd, México llega tarde al tema del servicio civil,
por lo que resultaria absurdo pretender estar al dia en las tendencias
del llamado “nuevo pago”.

Sin embargo, el sector publico mexicano no se puede dar el lujo
de perderlas de vista, pues la revolucién de la gestién, como la llama
José Manuel Casado en su libro E/ valor de la persona, implica en
palabras del propio autor que:

...el puesto de trabajo, tal como lo conocemos actualmente —un mo-
delo que data del siglo x1x—, tenderd a desaparecer, y serd sustituido
por formas de empleo con menor seguridad pero mayor énfasis en la
persona que lo estd realizando. El peso de la persona gana enteros en

detrimento de la materia prima.®

Ello refuerza la idea ya esbozada en algiin momento sobre la
necesidad de dar claridad y certidumbre al manejo de la politica
salarial, mediante un acuerdo entre las llamadas dependencias glo-
balizadoras.

¢ José Manuel Casado, E/ valor de la persona, Prentice Hall, Madrid, 2003, p. 55.
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Er SussistemA DE PLANEACION DE RECURSOS HUMANOS

El recurso humano estd por encima de los demds recursos y bien
puede decidir el éxito o fracaso de una organizacién (...) En conse-
cuencia, la capacidad de los individuos que toman las decisiones, que
producen las mercancias y que prestan los servicios, afecta directa-

mente la eficacia y efectividad (...)”

Estas parecen ser frases bastante gastadas en la teorfa de la ad-
ministracién y mds ain en el tema de los recursos humanos; sin
embargo, no por ello dejan de ser validas y actuales. El recurso
humano debe formar parte de la planeacién estratégica integral de
cualquier organizacién y debe también ser susceptible de planearse;
por eso, incluir este subsistema en el modelo constituye un acierto.

El Subsistema de Planeacién de Recursos Humanos se convierte
en la parte medular del sspc; a partir de su adecuada construccién
y de las metodologias que deberdn desprenderse del mismo es po-
sible garantizar un buen inicio de la implantacién del modelo en la
administracién publica federal.

El primer elemento que deberd conformar este subsistema es el
llamado Registro Unico del Servicio Profesional de Carrera, que
es el padrén con la informacién bésica y técnica en materia de re-
cursos humanos de la administracién publica, es lo que la teoria
de la administracién de recursos humanos llama el inventario de
personal.

Su elaboracién es urgente, pues es el punto de partida para la
operacién de todo el modelo y su inclusién en la Ley evidencia una

7 Guvenc Alpander, Planeacién estratégica aplicada a los recursos humanos,
Norma, Bogotd, 1985, p. 2.
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de las carencias mds graves en las dependencias en materia de per-
sonal, la de bases de datos sélidas y permanentemente actualizadas
para la oportuna toma de decisiones.

Durante muchos afos, las dependencias han operado tnica-
mente sistemas de némina, no asi, sistemas integrales de infor-
macién de personal en los que esté contenida toda la informacién
necesaria para la planeacién y el desarrollo de la fuerza de trabajo.

El Registro Unico vendra a subsanar esa falla. ;A qué proble-
mas se enfrenta? El primero: la disparidad informdtica del gobierno
federal, diferentes equipos, diferentes plataformas informdticas, et-
cétera. Es necesario ser muy claros en los lineamientos informdticos
para el diseno de la cédula de captura y de las bases de datos.

Deberédn establecerse también fechas, procedimientos y panta-
llas de captura para la actualizacién permanente de los datos, de-
finir administradores de los sistemas, mecanismos de depuracién
de la informacién, tiempos de resguardo y respaldo de la misma.
Asimismo, en muchas dependencias tendrd que llevarse a cabo el
levantamiento de toda esta informacién, directamente con los servi-
dores publicos, lo cual implica una inversién importante de tiempo
y esfuerzo.

En este subsistema también deberdn registrarse y procesarse los
perfiles y el catdlogo de puestos, asi como los cambios en las estruc-
turas organizacionales, las necesidades cuantitativas y los estudios
prospectivos del personal y de su formacién. Ademds, llevard a cabo
la evaluacién del desempenio individual e institucional.

Podria afirmarse que este subsistema es el cerebro del modelo,
de él depende la evolucién del mismo, su arranque pero también su
permanente actualizacién.

Algunos problemas operativos en este rubro:

Respecto de los perfiles y el catdlogo de puestos, es posible que
se presenten nuevamente disparidades graves entre las dependencias,
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pues, mientras algunas cuentan ya con un avance importante en esta
materia, en otras no se cuenta siquiera con el personal capacitado y
la infraestructura necesaria para llevar a buen término este proceso.
Ademas es urgente definir la metodologia de descripcién y valuaciéon
de puestos que habra de aplicarse. Una vez realizada esta tarea (cuya
ejecucion requiere un tiempo considerable) la sep tendrd que integrar
el Catdlogo de Puestos del Gobierno Federal.

En cuanto a las modificaciones a las estructuras organizacio-
nales, es necesario aclarar que la atribucién del registro de las es-
tructuras pasé a la sep, sin embargo, la sHcP mantiene la atribucién
de dictaminar la suficiencia presupuestaria de dichas estructuras
orgénicas, lo que puede convertirse en un auténtico cuello de botella
para las dependencias si no se definen procedimientos claros y 4gi-
les, pero sobre todo, mecanismos de coordinacién entre las depen-
dencias globalizadoras que les permitan dar una respuesta oportuna
a sus usuarios.

Respecto de la determinacién de las necesidades cuantitativas
de personal en las dependencias, ésta puede ser una de las disposi-
ciones de la Ley que corre un riesgo importante de convertirse en
letra muerta, pues, finalmente, la atribucién de integrar las necesi-
dades de creacién de plazas en las dependencias sigue siendo de la
sHCP, mientras que la decisién final para autorizar su creacién es de
la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién en la aprobacién
del Presupuesto de Egresos de la Federacién.

Al menos por el momento y en las condiciones actuales, esta fa-
cultad contenida en el Subsistema de Planeacién de Recursos Hu-
manos no arrojard ningdn valor agregado (dadas las restricciones
presupuestarias y las politicas de reduccién de gasto en servicios
personales). Por lo que toca al tema de creacién de plazas, ello hace
necesario que para su operacién adecuada se exploren otras alterna-
tivas, como traspasos de personal entre dependencias.
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Son muchos los retos y los problemas operativos a los que se
enfrentard el Subsistema de Planeacién de Recursos Humanos. No
hay que olvidar, de igual forma, que en este subsistema se disefia-
rdn también las metodologias de evaluacién del desempefio tanto
individual como institucional, vinculando de esta forma resultados
institucionales y desempeno de los funcionarios, lo que en si mismo
representa una transformacién radical de una administracién pu-
blica federal carente de cultura de evaluacién y poco orientada a los
resultados.

E1 SuBsISTEMA DE INGRESO

Durante muchos anos en las dependencias del Ejecutivo Federal no
se han aplicado, en forma general y sistemdtica, las técnicas bdsicas
del proceso de empleo que deben aplicarse en cualquier organiza-
cién, sin importar su naturaleza publica o privada.

No se realizaban acciones de reclutamiento (en algunos ca-
sos atn no se llevan a cabo); en primera instancia, porque las pla-
zas vacantes se cubrian automdticamente por designacién. Pero lo
mds importante es que no se cuenta con descripciones y perfiles
de puestos actualizados, a partir de los cuales pueda efectuarse el
reclutamiento.

Lo anterior resalta la urgencia de elaborar las descripciones y
perfiles de puestos con su respectiva valuacion, a fin de que cada
dependencia cuente con su catdlogo especifico de puestos con los
correspondientes requisitos que deberdn cumplir los aspirantes a
los puestos publicos.

Es importante resaltar también que en el tema de reclutamiento
y seleccién sélo algunas dependencias cuentan con 4reas especiali-
zadas; en otras, dichas dreas no existen o no cuentan con personal
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especializado ni con las herramientas técnicas necesarias para llevar
a cabo este proceso de manera profesional.

En cuanto a la seleccidn, ésta se aplica s6lo ocasionalmente (algu-
nos exdmenes sicométricos o técnicos y algunas entrevistas) sin que
ello constituya un método en si mismo; en estricto sentido lo que ha
venido sucediendo es que las dreas de recursos humanos se limitan a
contratar a aquellos aspirantes que son enviados por las dreas técnicas
sin intervenir en el proceso; ello conlleva también la necesidad de un
cambio cultural, en el que la decisién de los especialistas en materia
de recursos humanos, y en este caso de los comités técnicos de Pro-
fesionalizacién y Seleccién que se formardn a partir de la entrada en
vigor de la Ley, deberd ser asumida por los titulares de las dreas en las
que se generd la vacante.

Algunos de los problemas operativos que se detectan en este
subsistema son los siguientes:

El modelo de servicio civil que plantea la Ley es una combinacién
de un servicio civil cerrado en el que las plazas vacantes son ocupadas
por los propios servidores publicos que ya se encuentran en la institu-
cién y que, para renovarse, requiere que cada cierto tiempo se abra una
convocatoria publica, y un servicio civil abierto en el que todas las pla-
zas vacantes se ocupan mediante convocatoria abierta al ptblico.

Se dice que es una mezcla de ambos porque establece que las
plazas serdn ocupadas mediante convocatoria abierta y al mismo
tiempo considera la posibilidad de convocar a la ocupacién de “pla-
zas de primer nivel”, lo que en estricto sentido serfa innecesario de-
bido a que no es un modelo de servicio civil cerrado; ademds estas
plazas, nuevamente, se encuentran sujetas a la previsién presupues-
taria que haga la sHcp y a la aprobacién de la Cdmara de Diputados
del Congreso de la Unién para su creacién.

Se menciona también en la Ley un “sistema de puntaje o reglas
de valoracién”, el cual deberd ser disefiado a la mayor brevedad
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posible, y de hecho deberd formar parte del reglamento de la Ley.
Este instrumento deberd considerar que aquellos servidores publi-
cos que ocupen el puesto inmediato inferior a la vacante obtienen
por ese hecho elementos importantes de valoracién en el concurso
publico, pues se establece en la misma Ley que, en igualdad de con-
diciones, tendrdn preferencia los servidores publicos de la misma
dependencia, lo cual, por cierto, refuerza la orientacién del modelo
mds hacia un servicio civil cerrado que abierto.

EL SuBsiSTEMA DE DESARROLLO PROFESIONAL

Uno de los principales problemas operativos que enfrentard este
subsistema se debe a que la Ley no es clara respecto a los conceptos
de promocidn y ascenso'y establece igualmente la posibilidad de que
los servidores ptblicos puedan tener trayectorias verticales u hori-
zontales en sus respectivos planes de carrera, lo que a su vez deberd
ser definido conjuntamente entre el Comité Técnico de Profesiona-
lizacién y los propios servidores publicos de carrera.

Como ya se sefald, el éxito o fracaso en la instrumentacion de
este subsistema depende en gran medida de una definicién clara so-
bre las responsabilidades alrededor de la politica salarial, y la crea-
cién de plazas, pues desde su nacimiento el servicio profesional de
carrera presenta un problema de carencia de plazas vacantes para
responder a las necesidades de desarrollo y movimientos de los fun-
cionarios, ya sean verticales u horizontales.

Es evidente que este subsistema conlleva la necesidad de una inyec-
cién importante de recursos para crear plazas, y obliga a revisar la poli-
tica salarial actual y el tabulador de personal de mando y enlaces para
hacer de aquél un instrumento flexible y fécil de administrar para que
responda a las necesidades que planteard en su momento el sspc.
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Er Sussistema DE CAPACITACION
y CERTIFICACION DE CAPACIDADES

Este subsistema implica otro cambio cualitativo importante en la
cultura burocridtica, pues por primera vez regula el proceso de ca-
pacitacién del personal y ademds lo orienta hacia la certificacién de
capacidades (o competencias).

Durante mucho tiempo la capacitacién ha sido una de las grandes
asignaturas pendientes en la administracién publica federal, tanto en la
valoracién de sus impactos en el desempeo de los servidores pablicos
como en la necesidad de considerarla una inversién y no un gasto.

En 1995, una reunién de la Organizacional Internacional del
Trabajo (orT) sobre la incidencia del ajuste estructural en los servi-
cios ptblicos subrayé la necesidad e importancia de la capacitacion:

Los gobiernos deberfan invertir lo suficiente para mantener y mejo-
rar constantemente la calidad de la mano de obra del sector publico,
la capacitacién continua del personal resulta decisiva para adecuar las
cualificaciones a las futuras necesidades organizativas, aumentar la sa-
tisfaccién personal de cada trabajador, reubicar al personal, mejorar las
perspectivas de carrera y de empleo y aprovechar el adelanto técnico al-
canzando de ese modo el objetivo de prestar un servicio eficaz, eficiente

y de calidad para responder a las expectativas de los ciudadanos.®

Este subsistema requiere un trabajo muy detallado al momento
de elaborar el reglamento de la Ley, pues contiene una gran cantidad de
conceptos que serd necesario clarificar y ordenar para su adecuada
instrumentacién en las dependencias.

8 OIT, El desarrollo de los recursos humanos de la funcién piiblica, del ajuste estruc-
tural y del proceso de transicidn, Ginebra, 1998, p. 7.
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Ello significa la necesidad de clarificar los conceptos de beca,
capacitacion especial, educacion formal, entre otros, los cuales se
manejan indistintamente, y hay que orientarlos hacia la politica in-
tegral de personal publico que defina la sep.

También se contempla en este subsistema el otorgamiento de
puntaje a los servidores publicos por los cursos acreditados, lo
que obliga a disenar el sistema de puntaje (al cual ya se habia he-
cho referencia en otro momento de este documento), y ponderar
cuidadosamente el peso especifico que tendrd la capacitacién en
el desarrollo profesional de los funcionarios, a fin de evitar el riesgo
de que se convierta en un incentivo perverso, es decir, que los
funcionarios hagan de la capacitacién un fin en si mismo para
obtener puntaje, sin que ésta aporte un valor agregado a su des-
empefo profesional.

Conviene ahora retomar un poco el tema de la certificacién de
capacidades profesionales establecido por la Ley, el cual es obligatorio
para los funcionarios publicos por lo menos una vez cada cinco afos.

Como ya se senald, esta disposicién de la Ley implica nueva-
mente un cambio cultural en la administracién publica, pues obliga
a definir competencias genéricas y competencias por puesto, asi
como a disefar los planes y programas de formacion necesarios para
mantener actualizados a los funcionarios en el perfil y las aptitudes
requeridos por su puesto.

Ello, aunado al sistema de evaluacién del desempefio, el cual se
vinculara a los resultados de la institucién, significa el cambio cul-
tural mds importante que aporta la Ley, pues, si bien nunca habla
de inamovilidad para los funcionarios, si les garantiza su permanen-
cia en el empleo, pero asociada al desempeno satisfactorio.

Por supuesto que un cambio cultural de esta magnitud conlleva
en si mismo una problemdtica de instrumentacién y maduracién muy
especifica, y sus resultados no serdn perceptibles en el corto plazo.
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Pero la certificacién de capacidades es en si misma un tema de
grandes dificultades operativas por superar; la primera de ellas es de-
finir cudl es el sistema de certificacién de competencias que se uti-
lizara, ;el que ya tiene en operacion el Consejo de Normalizacién y
Certificacién de Competencia Laboral (Conocer), o el sector ptblico
desarrollard un sistema propio de certificacién de sus competencias
laborales?

sEl sector publico presenta efectivamente competencias “laborales”
o tiene competencias o capacidades (para usar el término de la Ley) es-
pecificas que deben abordarse desde una perspectiva diferente?

En funcién de la decisién que se tome, la cual no es una decisién
sencilla, la sep deberd entonces decidir si crea o no un sistema especifico
de competencias, asi como, en consecuencia, los érganos requeridos
para su operacién: evaluadores, organismos de certificacion, etcétera.

Las respuestas a los cuestionamientos que aqui se han formu-
lado revisten una enorme complejidad, pues implican la definicién
y creacién de un sistema normalizado de capacidades para los servi-
dores publicos que debe estar operando en un plazo méximo de tres
afos, lo que no es mucho para una tarea de esta envergadura.

Por otra parte, un proyecto de esta magnitud deberd contar con
recursos presupuestarios, materiales y humanos suficientes, destina-
dos a esta tarea especifica.

El esfuerzo bien vale la pena, pues la certificacién de competen-
cias es, como ya se sefiald, otro de los elementos clave en el cambio
cultural de las organizaciones publicas.

E1 SussisTemA DE EVALUACION DEL DESEMPENO

La Ley establece dos tipos de evaluacién: la de los servidores publi-
cos y la de las propias instituciones. Este cambio cualitativo reviste
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fundamental importancia pues implica asociar los resultados obte-
nidos por las dependencias al desempeno individual de los servido-
res publicos.

Ello contempla un cambio cultural de gran relevancia en una
administracién publica como la mexicana, carente de una cultura de
evaluacién y poco acostumbrada a la rendicién de cuentas y la cali-
ficacién ciudadana, pues estard transitando paulatinamente de una
gestién por programas y presupuestos a una gestiéon por resultados.

Esa misma falta de cultura a la que se hace referencia es el pri-
mer problema por enfrentar para evaluar el desempefio de los servi-
dores publicos, pues los superiores jerdrquicos deberdn asumir por
primera vez su parte de responsabilidad en la administracién del
personal a su cargo y evaluar con seriedad el trabajo que realizan
sus subordinados, lo que en primera instancia puede generar algu-
nas resistencias.

Otro problema que se enfrenta al evaluar es el definir una me-
todologia lo mds objetiva posible; es bien sabido que la subjetividad
del evaluador es siempre un problema pricticamente imposible de
resolver: deberdn disefiarse instrumentos que en la medida de lo po-
sible minimicen ese efecto.

El reto mds importante al que se enfrenta la evaluacién del desem-
pefio, sin embargo, es precisamente el que se refiere a cémo conectar el
desempeno de los individuos con el de las instituciones y cémo medir
su contribucién efectiva al logro de resultados en virtud de la especifi-
cidad de la funcién publica, en donde la medicién de los servicios que
presta y de las tareas que realiza no es sencilla.

En este sentido, serd recomendable revisar la experiencia inter-
nacional para obtener las mejores practicas al respecto. Por sefialar
un ejemplo interesante de cémo algunos paises han logrado vincu-
lar la evaluacién del desempeno individual a la institucional pode-
mos senalar que:
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Algunos gobiernos, en especial los de Nueva Zelanda y Reino Unido,
distinguen dos aspectos del resultado: la responsabilidad por los resul-
tados (es decir, las realizaciones de los programas) y la responsabilidad
por los productos (es decir, las actividades efectivamente realizadas en
el marco del programa). Los ministros se consideran responsables de
los resultados y los gerentes sélo lo son de los productos.’

Estos tltimos afios, las funciones puablicas han recurrido cada vez
mds a las técnicas de gestién de resultados, inicialmente desarrolladas
por el sector privado (mediante acuerdos individuales que establecen
objetivos de resultado que deben alcanzarse y las necesidades de per-
feccionamiento, asi como de control) y la evaluacién de los resulta-
dos en relacién con el acuerdo convenido. Dos terceras partes de los
paises de la ocDE han introducido algunos elementos de la gestién de

resultados en la funcién publica (...)"

Es evidente que es mucho lo que ain se debe trabajar en este
tema tan importante, pues rebasa, con mucho, las meras politicas
de personal publico y se inserta en la transformacién estructural de la
administracién publica federal y la alinea con las tendencias mun-
diales en la materia.

Por otra parte, la evaluacién del desempefio, tal y como estd plan-
teada en la Ley, puede convertirse en otro talén de Aquiles del mo-
delo por dos elementos:

El primero, la necesidad de definir claramente en el Regla-
mento y en la metodologia de evaluacién qué se entiende por un
“desempefio no satisfactorio”, figura contenida en la fraccién V del

articulo 55. En este sentido, se hace necesario revisar nuevamente

° OCDE-Ministerio de las Administraciones Pablicas, La transformacion de la

gestion pitblica: las reformas en los paises de la OCDE, Madrid, 1997, p. 218.
10 Tbid., p. 284.
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la vinculacién entre la obtencién de resultados institucionales y la
contribucién de los servidores pablicos a dichos resultados al mo-
mento de disefiar la metodologia de evaluacién, pues sélo mediante
objetivos claros y metas susceptibles de medirse puede definirse un
desempefo como no satisfactorio.

El segundo elemento es el que se refiere a la posibilidad que
establece la Ley de otorgar estimulos al desempefio, percepciones
extraordinarias, compensaciones, reconocimientos o incentivos (los
cinco términos son usados de manera indistinta en la Ley), lo cual
necesariamente tiene implicaciones de tipo presupuestario que de-
ben tomarse en consideracién al momento de integrar los presu-
puestos de servicios personales de las dependencias.

Para concluir con este tema, es necesario recordar que una de
las principales criticas a la administracién publica federal ha sido la
falta de transparencia en la integracién de las percepciones de los
funcionarios publicos, lo que obliga a disenar un sistema transpa-
rente de estimulos al desempeno para que la sociedad lo entienda
y lo supervise; que cuente con reglas claras, para evitar caer en el
vicio que ya se superd de convertir los estimulos en una parte del
salario fijo.

EL SUBSISTEMA DE SEPARACION

Este subsistema en si mismo no presenta problemas para su ope-
racién, sino més bien de procedimiento, forma y técnica juridica,
los cuales deben ser clarificados en el reglamento que se expida a
fin de evitar problemas de indole administrativa o laboral a las de-
pendencias.

Nuevamente se presenta el tema del “desempefio deficiente”, el
cual se remite a lo que disponga el reglamento, por lo que se hace
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hincapié en la necesidad de tratar con sumo cuidado y atencién este
elemento.

Las causales de separacién en si mismas no constituyen un pro-
blema, a excepcién de la anterior, que ya se traté con detalle. Lo
importante en este subsistema serd dejar claro el proceso juridico
administrativo por seguir para determinar la prescripcién de los
efectos del nombramiento de un servidor publico.

Er Sussistema DE CONTROL Y EVALUACION

Este subsistema es otro de los elementos modernos y favorables del
modelo contenido en la Ley, pues implica un ejercicio permanente de
evaluacién y control de la operacién del sspc, a fin de hacerle correc-
ciones y mejoras.

Si bien el articulo 65 de la Ley se concentra en la evaluacién del
impacto de la capacitacién y en el desempeno de los servidores pa-
blicos, éste no es el Gnico elemento que deberd tomarse en cuenta
para valorar el proceso de capacitacién, como tampoco para valorar
el sspc en su conjunto.

Serd necesario, como lo senala el articulo 66 de la Ley, conocer
mediante los reportes y las metodologias de que disponga la sep el
comportamiento de cada uno de los subsistemas a fin de mejorar su
operacion, por lo que en si mismo su aplicacién en las dependencias
no deberia presentar ningtin inconveniente.

CONSIDERACIONES FINALES

La administracién de personal en el sector publico tiene de suyo una

importancia fundamental para la buena marcha del gobierno y del
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servicio publico. Quizd es pertinente sefialar que en paises como

México no se le habia dado toda la importancia que reviste (...)"

Por esta razén el contar hoy en dia con la Ley del Servicio Pro-
fesional de Carrera en la Administracién Puablica Federal representa
un importantisimo avance en el proceso de modernizacién de la
administracién publica federal en México.

A lo largo del presente ensayo, se han analizado los principales
problemas a que, a juicio de quien esto escribe, se enfrentard la ope-
racién del modelo de servicio profesional planteado por la Ley.

Ello no significa que se tenga una visién pesimista de este pro-
ceso, por el contrario, la pretension es contribuir de alguna manera
al andlisis del contexto en el que habrd de ejecutarse la Ley, a fin de
que los problemas que aqui se han sefialado sean previstos al disefiar
los subsistemas, las metodologias, los procedimientos y, sobre todo,
al redactar el reglamento de la propia ley.

Podria entenderse el momento que vive la administracién pu-
blica mexicana como un momento fundacional, ya que habrdn de
sentarse las bases para el funcionamiento del servicio publico de los
préximos veinte anos y ello no es cosa secundaria.

La responsabilidad que recae en quienes tienen en sus manos la
adecuada aplicacién de la Ley del Servicio Profesional de Carrera
en la Administracion Publica Federal va mucho més alld de una
simple definicién de politicas en materia de personal; lo que ha-
bran de hacer es definir las nuevas politicas publicas para una ges-
tién moderna, efectiva y eficiente de los funcionarios, que habrad
de reflejarse en la mejorfa de la calidad del servicio que aquéllos
prestan a los ciudadanos.

11

Roberto Moreno, en el prélogo del libro de Donald Klingner y John Nalban-

dian, op. ciz., p. xviii.
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En ese sentido, bien vale la pena dedicarle tiempo, esfuerzo y re-
cursos a esta tarea que se inscribe en el proceso de modernizacion de
la gestién publica, que puede colocar a México en la ruta que estdn
siguiendo las naciones desarrolladas para incrementar la efectividad
de sus gobiernos y recobrar la confianza de los ciudadanos.

Como se senalé a lo largo de estas pdginas, la expedicion de la
Ley es por si misma una profunda transformacién de la cultura bu-
rocrdtica tradicional y sus formas de operacién, al transitar de una
administracién basada en los viejos valores del sistema de botin ha-
cia esquemas de gestién sustentados en la neutralidad politica de
los funcionarios.

Esta transformacidn a la que se hace referencia implica el disefio
de metodologias, herramientas e instrumentos modernos de admi-
nistracién de personal que garanticen la objetividad y la adecuada
operacién del modelo que plantea la Ley. Este es un tema relevante,
pues de él depende que las disposiciones legales encuentren su ade-
cuada expresién en los procesos de gestién.

Una vez analizados los problemas a los que posiblemente habrd
de enfrentarse la ejecucién de la Ley, se hace necesario iniciar el di-
sefio y operacién de cada uno de los subsistemas que conforman el
modelo, a fin de garantizar en la prictica el cumplimiento de los
principios rectores del sistema: la legalidad, la eficiencia, la objetivi-
dad, la calidad, la imparcialidad, la equidad, y la competencia por
mérito.





