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RESUMEN

El proposito del presente articulo es, a partir de la concepcion tedrica
del municipio, asi como de la concepcion del servicio civil y la carrera
administrativa, realizar un andlisis sobre las condiciones, limites y pers-
pectivas por las que atraviesa la gestion publica de los municipios del
Estado de México, en comparacion con los de los estados de
Aguascalientes, Jalisco, Nuevo Leon y Oaxaca con el fin de perfilar la
profesionalizacion de sus servidores piiblicos.
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ABSTRACT

The intention of the present article is from the theoretical conception of
the municipality as well as of the conception of the civil service and the
administrative race, to make an analysis on the conditions, limits and
perspectives by which it crosses the public management of the
municipalities of the State of Mexico in comparison with those of the
states of Aguascalientes, Jalisco, Nuevo Leon and Oaxaca it with the
purpose of outlining the profesionalizacion of his servants public.
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INTRODUCCION

Es bien sabido de la problematica existen-
te de los municipios en México, ya que
siempre se le ha considerado como el am-
bito de gobierno menos desarrollado en lo
economico, social y administrativo, ademas
se le ha concebido como el nivel en el que
se encuentran las condiciones menos fa-
vorables para construir las bases de su pro-
greso. Derivado de lo anterior, su aparato
administrativo que significa la herramien-
ta principal para atender y responder a las
necesidades de la ciudadania, debiera es-
tar dotado de recursos técnicos, humanos,
financieros y materiales suficientes para
hacer frente a la creciente demanda de
obras, servicios publicos y de asistencia
social. Ademas, es fundamental constituir-
lo como la organizacion que promueve el
desarrollo econdmico, mediante la partici-
pacion ciudadana activa que en conjunto
se traduce en la gestion de programas y
recursos provenientes tanto del gobierno
federal como del estado, asi como tam-
bién provenientes de la capacidad de ges-
tién que se traduce en apoyos técnicos y
financieros de instituciones nacionales e in-
ternacionales y del aprovechamiento de la
accion conjunta intermunicipal.

CONCEPTUALIZACION DEL MUNICIPIO

El ambito municipal es sin duda el espacio
politico, social y geografico que conjuga
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una serie de aspectos que se entrelazan en-
tre si, tales como: los culturales, historicos,
politicos, econdmicos, sociales y adminis-
trativos. En este sentido, el municipio es
concebido como una de las instituciones
mas antiguas en tanto asociacién de veci-
nos y como unidad politica, lo cual pone
de manifiesto que éste cuenta con antece-
dentes aun mas afiejos que el propio Esta-
do moderno. Es base de la organizacion de
la comunidad, pero sobre todo, tiene una
consistencia en el sentido de que retoma
dentro de su esencia las costumbres y sus
usos; también convergen la edificacion de
ciudades para constituir un espacio de con-
vivencia social, lo cual le da una diversi-
dad que a su vez depende de las caracteris-
ticas geograficas y condiciones culturales,
para lograr su permanencia en la historia
de las instituciones, lo que le permite en-
tender que se trata de una de las organiza-
ciones mas solidas que existen en la vida
publica de la humanidad.

Desde la optica legal “el municipio es la base
de la division territorial y de la organiza-
cién politica y administrativa en el régimen
interior de los Estados. Sociolégicamente,
el municipio es visto como una unidad alre-
dedor de la cual se crean las formas del Es-
tado. Y se basa en la familia como una for-
ma de organizacion social” (Centro Nacional
de Desarrollo Municipal, 1993:107).

Estas dos concepciones tienen caracteris-
ticas distintas dado el enfoque que se abor-
da. Por lo que es pertinente sefialar las di-
versas visiones que se tienen de este ambito
de gobierno y de esta esfera administrati-
va, donde es importante tanto lo organico-
administrativo, como lo sociologico, en

221

{
nbhllcos



i
b

IJ_ T

Limites y perspectivas de la profesionalizacion de los servidores

]

i}
Fabllcos

términos de generar las condiciones de con-
cebirse como una unidad de personas que
se retinen dentro de un territorio determina-
do para compartir problematicas, asi como
posibles esquemas de solucién comunes,
bajo la autoridad de un gobierno, entonces
estaremos ante la presencia de una dimen-
sion politica. Es asi que se considera como
la entidad politica primaria basica y auto-
noma de la organizacion general, dotada de
personalidad propia (Martinez, 1987:108).

Se considera también como el ambito na-
tural para el desarrollo de la vida comuni-
taria, en virtud que dispone de territorio y
capacidad politica, juridica y administrati-
va. Esta vision muestra una relevancia de
las relaciones sociales y humanas en tanto
se reunan las familias y las personas en un
mismo espacio territorial para realizar ac-
tividades de convivencia comunitaria.

Por otra parte, no puede hacerse a un lado
la concepcion acerca de definirlo como una
forma de descentralizacion desde el punto
de vista de los tipos de descentralizacion
que se presentan tales como: territorial, por
servicios y por colaboracion, correspon-
diendo a éste, la referida a la descentrali-
zacion territorial o geografica. No obstan-
te, entendida asi, puede ser una concepcion
reducida si tomamos en consideracion la
reforma constitucional del afio 1999, ya que
destaca el concebirlo como gobierno y por
lo tanto, la relacién de los individuos con
el medio. En consecuencia la conceptuali-
zacion del municipio obliga a entenderlo
bajo varias dimensiones que tienen que ver
con los aspectos naturales, politicos, socia-
les, organicos, administrativos y desde lue-
go territoriales.

publicos municipales del Estado de México

Resulta conveniente que en el concepto
de municipio, sea indispensable establecer
diversos grados: como primer momento de
su realidad socioldgica, como asociacion
domiciliaria, como municipio natural, in-
dependientemente de que desarrolle en su
seno un propio régimen local en lo politi-
co y en lo administrativo.

Cuando se logra concretar el municipio en
la tendencia para institucionalizarlo a fin
de establecer objetivos definidos, éste ad-
quiere un caracter de municipio politico.
Lo cual quiere decir que sdlo determina-
dos municipios pueden quedar exclusiva-
mente como realidad socioldgica, es decir
como municipio natural.

En este sentido estamos hablando del mu-
nicipio politico, cuando nos referimos a la
comunidad domiciliaria en cuanto que se
institucionaliza politicamente su régimen
social” (Ochoa, 1979:22).

En consecuencia, el municipio es el espa-
cio territorial y a la vez la institucion juri-
dica, politica y administrativa en la que se
comparten rasgos culturales, historia, idio-
ma Yy relaciones sociales. Es administrado
por autoridades que son integradas de
acuerdo con normas preestablecidas a fin
de generar un Estado de derecho, donde
todos los individuos cuenten con las con-
diciones precisas de convivencia humana
para posibilitar el desarrollo de sus inte-
grantes.

Después de presentar varios enfoques acer-
ca de la concepcidn del municipio, es per-
tinente describir el significado de los com-
ponentes de la autoridad municipal, ya que
permite relacionar el aspecto politico con
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el social a fin de que se pueda advertir la
importancia que tiene en el desempefio de
los habitantes, la actuacion de las autori-
dades que finalmente son elegidas por la
decision de la mayoria de ellos.

Resulta pertinente conceptualizar el signi-
ficado del cuerpo que se integra a fin de
conducir el rumbo y destino de la comuna,
tal y como se presenta enseguida:

El ayuntamiento que es conocido como la
corporacion municipal o comisién. “Estu-
vo integrado por tres o cuatro personas en
servicio y elegidas libremente de manera
popular; representaban la voluntad gene-
ral de las poblaciones y se apoyaban en los
delegados de consejo que constituian asam-
bleas deliberantes y un tribunal colegiado
para administrar la justicia. Sus miembros
eran: Juez forero o alcalde, alcaldes foreros
(funcionarios judiciales) y los regidores o
concejales. Comenzo a funcionar a media-
dos del siglo X1v” (IILSEN, 2003).

Estas formas administrativas fueron evo-
lucionando en Espaifia y de ahi se impuso
en América Latina. Son dos conceptos fun-
damentales para la organizacion del gobier-
no y administracion municipal, ya que tie-
ne que ver con la conduccion del gobierno
asi como el ejercicio de autoridad. Lo inte-
resante es que en éste se expresa una for-
ma de organizacion colegiada para delibe-
rar y decidir sobre todos los asuntos de la
vida interna del municipio.

El elemento fundamental en la instauracion
final del municipio espaifiol, fue la conce-
sion de los reyes a nuevas villas o ciudades
emergentes, como premio a su lucha por la
reconquista de los espacios que habian es-
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tado ocupados por los arabes. Asi, ciertos
privilegios y concesiones conocidas como
«fuero municipaly, se caracterizaron por re-
gular la vida comun de cada localidad, pa-
sando a ser parte también de su estructura
juridica interna. A partir de Carlos V comen-
76 la batalla contra los municipios para cen-
tralizar el poder lo cual se convertiria en uno
de los principales elementos para cohesionar
politica y administrativamente al reino de
Espaiia (1ILSEN, 2003).

Este pasaje histdrico del municipio en Es-
paiia refleja la evolucion de la organiza-
cion de las funciones de gobierno, pero
dado la politica de Carlos v, fue que se
modificd ese camino a nuestro parecer
evolucionista, para ser cambiado por otro
modelo organizativo, como lo fue el cen-
tralista en aras de fortalecer el reino de
Espaiia a fin de hacer frente a todas las
guerras que se sucedieron en las siguientes
etapas historicas de la propia Espafia. Cues-
tidén que sacrifico la tendencia hacia mejo-
res niveles de desarrollo administrativo-
politico, para volcarse fundamentalmente
en lo politico, es decir, en su esencia prin-
cipal, ya que estaba en peligro el poderio
del imperio, por lo que era necesario re-
agrupar las fuerzasy por ello el municipio
fue una estrategia adecuada para lograr vi-
vificar el poder del gobierno espaiiol.

Por otra parte, el papel de la religion en la
integracion del municipio, con sus térmi-
nos sagrados y su culto local, jugd y sigue
jugando una importancia en la conforma-
cién municipal, ya que la religion tiende a
unificar valores, pensamientos y por con-
secuencia, afinidades sociales.

Una vez clarificado la concepcion que se
tiene del municipio desde varias perspec-
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tivas, es conveniente sefialar la importan-
cia que tiene la administracion en tanto res-
ponsable de prestar diversos servicios para
la comunidad regional. En este aspecto, se
debe precisar la relevancia que tienen en
los municipios la competencia, eficiencia,
eficacia y efectividad de la gestion en la
que participan personas que han sido in-
corporadas para servir a los demas median-
te el uso de conocimientos, técnicas, pro-
cedimientos, normatividad, programas y
acciones que se concretizan en servicios
colectivos a fin de satisfacer necesidades
colectivas.

A continuacion se abordara la teoria del ser-
vicio civil y la carrera administrativa, para
poder estar en condiciones de conocer el
papel que juega el desempeifio del elemento
humano dentro de las administraciones mu-
nicipales, que tiene como caracteristica y
funcion la del servicio que se presta de la
manera mas adecuada y eficiente para be-
neficio de los pobladores de un municipio.
Los servidores publicos de las administra-
ciones municipales deben ser incorporados
bajo esquemas de idoneidad y mérito a fin
de que sus actitudes, aptitudes y lealtades
estén fundamentalmente con la institucion
y en general con la ciudadania.

EL SERVICIO CIVIL Y LA CARRERA
ADMINISTRATIVA

Servicio civil

A partir de la publicacién de la Ley Fede-
ral del Servicio Profesional de Carrera de
la Administracion Publica Federal en 2003
y su correspondiente reglamento, se ha

publicos municipales del Estado de México

venido cometiendo el error en cuanto a tra-
tar de igualar las leyes de servicio civil es-
tatales (referidas a cuestiones laborales des-
prendidas del articulo 123 constitucional)
con leyes de carrera administrativa, incluso
deben ubicarseles como disposiciones de
contenido laboral. Sin embargo, esta confu-
sion se expresa de una consideracion que
refiere al uso de conceptos precisos para
definir unas y otras, por lo tanto es perti-
nente abordar el concepto de servicio civil.

El concepto de servicio civil tiene que re-
ferirse en principio al personal no militar
del gobierno, es decir, al personal que des-
empefia una gran cantidad de cargos admi-
nistrativos que implican la administracion
y gestion de recursos, programas y accio-
nes destinadas para atender las necesida-
des de la sociedad.

El servicio civil se orienta al empleo pu-
blico, ello implica al personal contratado o
designado, Aqui es importante sefialar que
incluye a todo el personal tanto de confian-
za, como sindicalizado, asi como el que la
autoridad ejecutiva nombra para ocupar los
cargos de primer nivel de la administracion
en turno. Al mismo tiempo, se debe consi-
derar a los mandos medios y superiores,
puesto que son los servidores publicos que
realizan las funciones de coordinacion,
conduccién y mando y que son a su vez,
los niveles inmediatos inferiores de los lla-
mados funcionarios de libre designacion.

El servicio civil visto asi, integra a todo el
personal contratado en capacidad civil, in-
cluyendo al personal de base u operativo
que esta involucrado en la gestion y opera-
cion de las politicas publicas. Aqui vale la

224



Juan Miguel Morales y Gémez

pena seflalar que el servicio civil si bien se
liga de manera general al empleo publico,
debe separarse de manera clara de aquel
que se orienta con las practicas negativas
como es el botin, puesto que la operacion
de éste conlleva a un funcionamiento apar-
tado de la racionalidad administrativa y del
deber ser de la funcion pablica, ademas de
convertirse exactamente en todo lo contra-
rio a una operacion moderna y profesional
del servicio publico que debiera estar ba-
sado en el mérito y en la idoneidad de quie-
nes integran el servicio civil.

En consecuencia, una ley de servicio civil
es aquella que regula las relaciones entre
el Estado y sus empleados, sin distincion
de mando o tipo de contrato. Una ley de
servicio civil es entonces una ley de em-
pleo publico general que implica la
estructuracion juridica de las relaciones
laborales entre el Estado y sus trabajado-
res y en donde se debe aclarar que se trata
de un ordenamiento que no incluye a la ca-
rrera administrativa, lo cual permite afir-
mar que no deja de ser de servicio civil.

Ahora bien, se precisa la pertinencia de
referirnos al otro tipo de contratacion en el
sector publico tanto el perteneciente al or-
den federal como estatal, se trata entonces
del personal de confianza, que debemos in-
dicar que se divide en dos grupos. El pri-
mero se integra por los funcionarios de alto
nivel y el otro se refiere a los ubicados en
el nivel medio en el que aplica el “servicio
profesional de carrera” que se rige por la
Ley del Servicio Profesional de Carrera en
la Administracion Publica Federal o en las
entidades federativas por las correspon-
dientes leyes de carrera administrativa para
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los casos de los estados de: Aguascalientes,
Veracruz, Zacatecas y Quintana Roo.

Servicio de carrera administrativa

El servicio de carrera administrativa o ser-
vicio civil de carrera (Rivera, 2005) tiene
mas de 100 afios de existencia, el modelo
britanico fue el primer servicio de carrera
administrativa formal en el mundo. Su im-
plantacion quizas fue la respuesta a las
practicas de patronazgo y botin. Practicas
a todas luces contrarias a la racionalidad,
equidad, justicia del servicio publico y la
confeccion y operacion de politicas publi-
cas. La importancia de incorporar los pro-
cesos de seleccion de aspirantes haciendo
prevalecer el principio del mérito con el
propésito de disponer de servidores publi-
cos profesionales que por definicion su
compromiso fuese el servicio y su lealtad
la institucion y la sociedad.

Abundando sobre el servicio civil de carre-
ra britdnico Edward Page funcionario del
Reino Unido dice que, resultaria un poco
extrafio pensar en las nuevas formas de ges-
tién publica como parte del funcionamiento
de lo que conocemos como ‘el sistema de
servicio publico’ en el Reino Unido. El sis-
tema de servicio publico es entendido como
un sistema en que los nombramientos y as-
censos se basan en los méritos, ha formado
parte de la vida politica britanica durante
mucho tiempo, ya que su origen generalmen-
te se remonta a las reformas del informe
Northcote-Trevelyan. Aunque las iniciativas
del tipo de las nuevas formas de gestion pu-
blica probablemente serian inconcebibles sin
un sistema de servicio publico, rara vez se
considera que ambas sean interdependientes,
sobre todo porque el sistema de administra-
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cién publica se da por sentado. En este caso,
la pregunta se trata como dos interrogantes:
como opera el sistema de servicio publico y
cudles son los principales sucesos en cuan-
to a las innovaciones que se mencionan
(Page, 2003:108).

La funcion publica britanica es un ejemplo
de burocracia weberiana, puesto que se
realizan las tareas y aplican las politicas sin
importar el perfil politico del gobierno en
turno. La funcién publica tiene una inde-
pendencia basada en la continuidad que
resulta de la consolidacion de la carrera
administrativa (Uvalle, 2000:117).

Adicionalmente se tiene contemplado en
el servicio civil de carrera el principio de
la igualdad de oportunidades para todas las
personas que laboran en el servicio publi-
co. El ingreso, la capacitacion y el ascenso
se llevan a cabo en funcidn de aptitudes y
a partir de éstas, favorecer la carrera admi-
nistrativa con base en la profesionalizacion
del servicio en donde los grupos emergen-
tes deben ser considerados como es el caso
de las mujeres, discapacitados y las mino-
rias étnicas (Uvalle, 2000).

Antoine Tahoces (2003) funcionario del
gobierno francés plantea que los dos ele-
mentos (Servicio civil de carrera y la fun-
cion publica) reciben una adhesion sin li-
mites. Por una parte, el sistema de seleccion
tanto central (Escuela Nacional de Admi-
nistracion) como local permite atraer a los
mejores servidores publicos. La movilidad
tanto horizontal como vertical en la misma
administracion o en las otras funciones pu-
blicas contribuye al desarrollo de los me-
jores servidores que de esta manera per-
manecen al servicio del publico.

publicos municipales del Estado de México

Un segundo elemento participa en el éxito
del sistema francés, asi como lo pretenden
varios expertos, es el concepto de separa-
cion de las funciones de reclutamiento y
seleccion de los poderes del politico en
materia de nombramiento. Los servidores
publicos que determinan libremente las ad-
ministraciones donde quieren laborar (a
nivel central) o los servidores “territoria-
les” que reciben su nombramiento del elec-
to representante de la institucion, no de-
penden de los resultados de las diversas
elecciones. Con esto contribuyen a trans-
parentar la administracion publica (por
ejemplo al momento de cambio del electo
o de alta gerencia) porque pueden perma-
necer en sus puestos siempre y cuando
cumplan con las obligaciones de neutrali-
dad, eficiencia y profesionalismo.

Con esto nos queda claro la diferencia de
un sistema y otro, por lo que conviene te-
nerlo presente a fin de que se eficienticen
los dos esquemas pues uno, el de carrera,
sea el que promueve la dinamizacién y efi-
ciencia del servicio publico general y con
ello, se logra avanzar en las respuestas que
se le proporcionan a la ciudadania
propendiendo a la democracia y transpa-
rencia del gobierno.

Rivera citando a Wise sefiala que los siste-
mas de empleo publico adoptados en el
mundo son de varios estilos, donde se in-
cluyen: a) los sistemas de mérito, que
enfatizan la oposicion como medio de in-
greso al sector publico; b) los sistemas de
carrera, que priorizan un perfil individual
de manera que se estima el crecimiento
potencial de un individuo en una estructu-
ra y un puesto; ¢) los sistemas de designa-
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cion politica, donde es facultad de los eje-
cutivos o legislativos de designar a quien
consideren conveniente para ocupar un pues-
to, aun cuando se seleccione bajo el princi-
pio de lealtad politica; y, finalmente, d) un
cuarto sistema que se rige por las condicio-
nes generales de trabajo entre el estado como
empleadory sus trabajadores y que también
implica un sistema de carrera para los nive-
les inferiores (los sindicalizados con el es-
calafon).

En este sentido, no hay modelos tnicos y
es comun encontrar los cuatro modelos
operando en un solo estado, pero la carac-
teristica comun de los modelos a) y b), es
el ofrecimiento, a un nivel de funcién pu-
blica media o superior, de permanencia en
el empleo, donde la separacion o el despi-
do no puede darse por razones que no sean
justificadas. EI modelo ¢) no tiene ningu-
na garantia de permanencia y en muchos
casos es temporal, e incluso pueden ser
ocupados por miembros del servicio de
carrera. Este es el caso del llamado Senior
Executive Service (SES) en Estados Uni-
dos, donde funcionarios de la alta funcion
son designados por el presidente en turno
para participar en el disefio de politicas por
tiempos limitados (Rivera; 2005: 14).

LAS LIMITANTES DE LAS
ADMINISTRACIONES MUNICIPALES EN
LA PROFESIONALIZACION

La profesionalizacion de los servidores
publicos mediante un servicio de carrera
administrativa, es sin duda la estrategia
fundamental para transformar el funciona-
miento y desarrollo de la administracion
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municipal en México. Los esfuerzos que
se han venido realizando principalmente en
el orden federal, se pueden calificar de in-
suficientes, aunque se empieza a observar
cambios positivos importantes sobre todo
en las instituciones que son auténomas
como son los casos del Instituto Federal
Electoral y la Comision de Derechos Hu-
manos, ademas de otros sistemas de entida-
des federales como: El Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica o el
Sistema de Administracion Tributaria entre
otros. Adicionalmente como ya se habia se-
flalado, se ha implantado el Sistema de
Profesionalizacién de Carrera de la Admi-
nistracion Publica Federal en el sector cen-
tral, también se han integrado a esta impor-
tante tendencia de la profesionalizacion y
servicio civil de carrera, algunas entidades
federativas ya mencionadas anteriormente.
Sin embargo, para el ambito municipal el
camino es verdaderamente azaroso, puesto
que en virtud del nivel de su desarrollo eco-
ndmico, social y administrativo, muestra si-
tuaciones que complican la operacion en
conjunto con los gobiernos estatales de un
sistema de carrera administrativa.

Otra cuestion que vale la pena mencionar,
es el hecho de que las administraciones mu-
nicipales dado el periodo gubernamental
que como sabemos es de tres afios, son ver-
daderamente insuficientes para diseiiar,
analizar y aprobar un programa, sistemay
normatividad en materia de servicio civil
de carrera para cada municipio o en todo
caso para todos los municipios de cada en-
tidad federativa.

También existen otros problemas a los que
se enfrentan las administraciones munici-
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pales los cuales son: la falta de continuidad
de los programas, ello debido a que en los
periodos de gestion como ya se menciond
son demasiado cortos, ademas de que el per-
sonal no cuenta con estabilidad laboral.

Tomando en cuanta lo anterior, se podra
dar continuidad a los programas que asi lo
requieran y generar mayor estabilidad en-
tre el personal sin importar el partido poli-
tico que esté a cargo. En este caso, se con-
sidera necesario establecer un pacto de
todas las fuerzas politicas de la entidad para
que exista el compromiso de mantener el
sistema, la normatividad y el respeto a los
servidores publicos pertenecientes al sis-
tema profesional, ello vendra a beneficiar
no solo a la organizacién municipal, sino
también a la calidad de los servicios que se
presten a la ciudadania.

Adicionalmente, es necesario tomar con-
ciencia de que en las administraciones
municipales, las areas encargadas de la
administracion y desarrollo de los recur-
sos humanos no se encuentran integradas
adecuadamente, no realizan las tareas que
les corresponden y no cuentan con perso-
nal profesional para la administracion de
los recursos humanos. Ademas de que sus
funciones no estan delimitadas, provocan-
do con ello duplicidad, insuficiencias y por
consecuencia ineficiencias que incidan di-
rectamente en el desempefio de la admi-
nistracion municipal.

Por otra parte, los perfiles del personal no
corresponden a la funcién que se desem-
pefia, sino mas bien obedecen a criterios
que fundamentalmente son calificados de:
“patronazgo y reparto de botin”, que se ex-
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plica por los multiples compromisos que
se adquieren en campaiia, en virtud de que
hoy en dia tras la cerrada competencia de
las diferentes fuerzas politicas, se acentiian
mas estas condiciones, que implican que
los no profesionales se incorporen a la
administracion publica y que se genere por
consecuencia un uso patrimonial de los
cargos, estableciendo como unica lealtad a
quien los designoé, es decir el presidente
municipal y éste a su vez para mantener la
estabilidad politica no tiene mas remedio
que invitar a participar en la administra-
cion municipal a las personas que apoya-
ron en la campafia o que son parte de com-
promisos con otros actores politicos que
inciden en el futuro politico del presidente
municipal.

Para constatar las limitantes que tienen las
administraciones municipales a efecto de
construir las condiciones para disefiar y
operar un sistema de carrera administrati-
va, se seleccionaron cinco entidades
federativas: Aguascalientes, Estado de
México, Jalisco, Nuevo Ledn y Oaxaca
buscando encontrar similitudes y diferen-
cias interesantes solo con el animo de apre-
ciar la situacion que priva en los munici-
pios de estos estados, teniendo como eje
central al Estado de México.

A continuacion se presentan datos con base
en las encuestas: Perfil de los Municipios
de México (1995), Encuesta sobre Desa-
rrollo Municipal 2000 y la Encuesta Na-
cional a Presidentes Municipales sobre De-
sarrollo Social 2002.
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CUADRO 1
PROMEDIO DE PRESIDENTES CON NIVEL UNIVERSITARIO

Entidad 1995 2000 2002
Aguascalientes 54.50% 81.80% 100.00%
Estado de México 57.90% 72.10% 74.20%
Jalisco 52.40% 63.70% 56.50%
Nuevo Ledn 56.90% 66.70% 66.70%
Oaxaca 15.50% 26.00% 30.50%
Nacional 39.60% 49.20% 52.70%

FUENTE: Elaborado a partir de las bases de datos de las encuestas de 1995,2000 y 2002.

En este cuadro se aprecia la tendencia positiva de Aguascalientes en cuanto a la forma-
cion universitaria de sus presidentes municipales, que de un poco mas de 50% en 1995
pasé al 100% en el afio 2002, el estado de México muestra una tendencia de mejoria de
mas de 50% en 1995 a cerca del 75% en el 2002, en tanto Jalisco y Nuevo Ledn, su
mejoria, es menor pues de mas de 50% en 1995 pasé a 56 y 66% respectivamente, si bien
mejora, no logra avanzar significativamente en comparacién con Aguascalientes y el
Estado de México.

Sin embargo, el estado de Oaxaca muestra porcentajes muy reducidos de 15.5% paso a
30.5% existe avance, pero sus nimeros son muy bajos comparados con los estados referi-
dos. Incluso con respecto al promedio nacional que es de 39, 49 y 52% respectivamente.

En el siguiente cuadro se presenta el comportamiento de los municipios de los estados
referidos con el propdsito de conocer las diferencias y similitudes en materia de ingreso
de los ejecutivos municipales.

CUADRO 2
INGRESO MENSUAL FAMILIAR DE PRESIDENTES MUNICIPALES (2002)

Total
0-1 1-3 3-5 5-7 7-10 10-+
Estados salario salarios salarios salarios salarios salarios
minimo minimos minimos minimos minimos minimos
Aguascalientes 1 10 11
Jalisco 1 4 4 115 124
Estado de México 122 122
Nuevo Leon 51 51
Oaxaca 192 142 88 65 29 54 570
Total 192 143 88 69 34 352 878

FUENTE: Elaborado a partir de la base de datos de la encuesta 2002.
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Se aprecia claramente que tratandose de ingresos para los presidentes
municipales, el comportamiento es que 90.9% de los municipios del
estado de Aguascalientes perciben mas de 10 salarios minimos, 92.7%
de los municipios de Jalisco obtienen mas de 10 salarios minimos, aun-
que hay un municipio que percibe de uno a tres, cuestion que marca una
situacion de gran desproporcion. Los municipios del Estado de México
en cambio 100%, perciben ingresos de mas de 10 salarios minimos, al
igual que el estado de Nuevo Leoén, mientras que Oaxaca tiene el si-
guiente comportamiento: 33.6% gana entre 0 y un salario, 25.9% perci-
be entre uno y tres salarios, 15.4% obtiene entre tres y cinco salarios,
11.4% entre cinco y siete salarios, 5% entre siete y 10 salarios y final-
mente 9.4% perciben mas de 10 salarios minimo, lo cual evidencia una
situacion extremadamente desproporcionada que se explica por el gra-
do de desarrollo econdmico, social y administrativo de este estado y en
consecuencia sus administraciones municipales se encuentran en condi-
ciones dificiles para operar un sistema de carrera administrativa.

En el siguiente cuadro se presenta el comportamiento en que evolucio-
na el empleo publico en las entidades federativas que fueron seleccio-
nadas.

CUADRO 3
EVOLUCION DEL EMPLEO PUBLICO 1995-2002

Empleo publico municipal

Entidad
Incremento  Incremento
1995 2000 2002 a 2000 a2002

Aguascalientes 5585 8298 8630 49% 4%
Jalisco 35056 44864 49550 28% 10%
Estado de México 38687 58797 67186 52% 14%
Nuevo Ledn 20231 22826 29308 13% 28%
Oaxaca 15210 19548 21639 29% 11%
Nacional 339307 478262 548930 41% 15%

FUENTE: Elaborado a partir de las bases de datos de las encuestas de 1995,2000 y 2002.

Se aprecia en primer lugar, en estos estados, un incremento en todos los
periodos, solo que el porcentaje de incremento de 1995 a 2000 es mayor
con respecto al de 2002, con la excepcion de Nuevo Ledn que su incre-
mento es moderado y luego mas alto en el Gltimo periodo en relacion
con el comportamiento de los demas estados.
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De las cifras anteriores cabe el planteamiento que asi como se presenta
una tendencia a la alza en materia de numero de servidores publicos, se
precisan de sistemas de profesionalizacion de carrera administrativa para
hacer frente a las demandasy numero creciente de servidores publicos,
pues si se posterga tal politica de profesionalizacion sera cada vez mas
dificil y complicado instrumentar este sistema que es necesario y urgen-
te dado la dinamica y tendencias de la poblacion para exigir bienes y
servicios de calidad, ademas de que se le rindan a la poblacion las cuen-
tas que correspondan al ejercicio gubernamental.

El tamafio del empleo publico debe estar relacionado con las ne-
cesidades del servicio. En este sentido, parece ser irrelevante si
un municipio tiene mayor o menor numero de empleados, mas
bien el analisis debe centrarse en qué se hace con el incremento de
empleo, pues lo importante es que se resuelvan las carencias de
los municipios, en especial en la prestacion de los servicios publi-
cos. Luego entonces, afirmar que es preferible tener un numero
menor de servidores publicos puede implicar una inferencia in-
correcta de las necesidades de una gestion local.

El siguiente cuadro nos muestra el porcentaje promedio que re-
presento el gasto de ndmina para los afios 2000 y 2002 de los
estados seleccionados.

CUADRO 4

PORCENTAJE PROMEDIO DEL GASTO DE NOMINA
2000 Y 2002 SEGUN ENTIDAD FEDERATIVA

Estado 2000 2002
Aguascalientes 39.28 42.41
Jalisco 23.27 28.15
Estado de México 32.14 38.21
Nuevo Leoén 29.29 33.78
Oaxaca 11.36 12.11
Nacional 21.88 24.23

FUENTE: Elaborado a partir de las bases de datos de las encuestas de 2000 y 2002.

Como se aprecia, los municipios del estado de Aguascalientes le dedi-
can mayor porcentaje al gasto de némina, seguido del Estado de Méxi-
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co, Nuevo Ledn y Jalisco y al final Oaxaca con apenas 12.11%, en este
aspecto los estados que estan por encima del promedio nacional son los
estados referidos, en cambio por debajo se encuentra Oaxaca. En este
sentido, los municipios que pertenecen a un nivel alto de desarrollo de-
dican una parte importante de su presupuesto al pago de servidores pu-
blicos y los que tienen menores niveles de desarrollo le dedican menos
porcentaje, lo cual sefiala que habra otros rubros que sean tan importan-
tes o mas que el pago de la ndmina. Ello nuevamente apunta que tratan-
dose de municipios con bajo desarrollo aun perteneciendo a entidades
con alto desarrollo econémico sera dificil incorporarlos a un esquema
de carrera administrativa para sus servidores publicos.

CUADROS
EXISTENCIA DE UNIDADES DE PERSONAL 1995, 2000 Y 2002

;Se cuenta con unidad de 1995 2000 2002
administracion de personal?
Si 936 1559 1862
No 1456 868 567
Total 2392 2427 2429
No corresponde 3
No existia el municipio 34 2

37 2
Total 2429 2429 2429

FUENTE: Elaborado a partir de las bases de datos de las encuestas de 1995,2000 y 2002.

En este cuadro se muestra otro de los aspectos relevantes a considerar,
ya que se refiere a la existencia o no de unidades de personal, pues es la
estructura encargada de administrar y desarrollar al personal de la admi-
nistracion de los municipios, ademas de ser el area donde se debera
instrumentar el servicio de carrera administrativa.

En este sentido, el cuadro nos muestra un incremento importante de
unidades administrativas de personal, pues pasa de 936 en 1995 a 1 862
en el afio 2002. Sin embargo, en términos porcentuales nos arroja los
datos siguientes: 38.5, % 64.1% y 76.6% respectivamente, crecimiento
si, pero a la vez las diferencias son todavia demasiado altas, tomando en
consideracion el impacto que se genera por el hecho de no contar con
una unidad tan importante para el desarrollo y modernizacion de los
municipios, lo cual indica problemas en la integracion y funcionamien-
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to de la infraestructura administrativa de este ambito de administracion
publica.

A continuacion se presenta el cuadro que contiene la informacion sobre
la ejecucion de las funciones de personal como son reclutamiento, se-
leccidn, y contratacion; induccion; capacitacion y desarrollo; y motiva-
cion, premios y o estimulos.

CUADRO 6
MUNICIPIOS QUE EJECUTAN TODAS LAS FUNCIONES DE PERSONAL.
1995 Y 2000

Municipio Estado
Aguascalientes Aguascalientes
San Francisco de los Romo Aguascalientes
Zapotlan el grande Jalisco
Lagos de Moreno Jalisco
Tonala Jalisco
Zapopan Jalisco
Atlacomulco Estado de México
Calimaya Estado de México
Metepec Estado de México
Naucalpan de Juérez Estado de México
Nezahualcoyotl Estado de México
Tlalnepantla de Baz Estado de México
Toluca Estado de México
Cuautitlan Izcalli Estado de México
Cerralvo Nuevo Leén
San Nicolas de los Garza Nuevo Ledn
Santa Catarina Nuevo Ledn

FUENTE: Elaborado a partir de las bases de datos de las encuestas de 1995,2000 y 2002.

Este cuadro es ampliamente revelador de la realidad institucional en
materia de desarrollo de las funciones basicas de las unidades de perso-
nal, ya que los que las efectiian son: dos de Aguascalientes, cuatro de
Jalisco, ocho del Estado de México, tres de Nuevo Ledn y ninguno de
Oaxacay en total en todo el pais son apenas 50 municipios, es decir 2%
de los que realizan todas las funciones, lo cual permite sefialar que las
condiciones de la infraestructura administrativa en materia de recursos
humanos son verdaderamente pobres, incluso en los municipios que
pertenecen a los estados que ya cuentan con el sistema de servicio civil
de carrera ( Aguascalientes, Quintana Roo y Zacatecas ), siendo el pro-
medio nacional de existencia de funciones de personal del orden de 2.21
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y 2.38 para los afios de 1995 y 2000 res-
pectivamente, ello ratifica lo expuesto con
anterioridad.

PERSPECTIVAS

La modernizacion de la gestion publica
municipal en México, no obstante todas las
limitantes anotadas con anterioridad, em-
pieza a observarse en algunas regiones es-
fuerzos entre los cuales se pueden sefialar
los siguientes: existen normatividades en
materia de carrera administrativa en los
estados de Aguascalientes, Zacatecas y
Quintana Roo, que como se habia indica-
do contemplan a los servidores publicos
municipales. Dentro de esta evolucion del
servicio civil para los municipios, destaca
el del municipio de Torreon, el cual cuenta
con un Reglamento del Servicio Civil de
Carrera Municipal del 9 de diciembre de
1999. También se tiene noticia de los mu-
nicipios de Naucalpan y Tlalnepantla los
cuales en sus planes de desarrollo contem-
plan el disefio y operacion del servicio ci-
vil de carrera.

Sin duda estos esfuerzos todavia iniciales
de parte de los gobiernos estatales y muni-
cipales, mas los que realiza en términos de
fomento y apoyo el Instituto Nacional para
el Federalismo y Desarrollo Municipal de
la Secretaria de Gobernacion del gobierno
federal, relativo a la profesionalizacion de
las administraciones municipales a través
del documento denominado: Guia de Re-
cursos Humanos Para la Administracion
Publica Municipal en el que plantea los
siguiente aspectos: analisis y descripcion
de puestos, reclutamiento y seleccion, con-
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tratacion, induccidn, capacitacion, evalua-
cion del desempefio, remuneracion y ad-
ministracion de las incidencias, permiten
que se tengan fincadas serias esperanzas
para hacer cambiar positivamente a las ad-
ministraciones municipales de nuestro pais.

En virtud de este analisis donde se han se-
fialado diversos problemas por los que atra-
viesa la administracién municipal en torno
a la estructuracion de la normatividad y al
sistema de carrera administrativa para sus
servidores publicos, asi como los avances
ya descritos, se enlistan las tareas que son
convenientes llevar a cabo a fin de lograr
las condiciones de lo que hemos llamado
infraestructura administrativa en materia de
administracion de personal, para luego en
una etapa siguiente, disefiar e instrumentar
la carrera administrativa para las adminis-
traciones municipales:

* Establecer politicas para el desarrollo de
los recursos humanos, apoyadas en los
instrumentos para su regulacion y desa-
rrollo

* Los funcionarios responsables deben
contar con la autoridad, los recursos, la
informacion suficiente para el buen des-
empefio de sus funciones. Esto debe ser
garantizado con la voluntad politica de
la autoridad y con los recursos adecua-
dos para lograr que la administracion de
recursos humanos opere conveniente-
mente

» Se debe elaborar los perfiles de todo el
personal de la administracién municipal,
e integrar el catalogo de puestos y el
tabulador de salarios correspondiente

* Crear el area o asignar al servidor pu-
blico encargado del reclutamiento, la se-
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leccion, la contrataciéon y/ o nombra-
miento asi como la induccion del perso-
nal

* Establecer el area o al encargado de la
capacitacion, evaluacion y sistema de es-
timulos para el desarrollo vy
profesionalizacion del personal

* Establecer el area de control de perso-
nal, néminas y pagos

» Establecer el area o encargado de la apli-
cacion de la normatividad laboral para
los trabajadores al servicio de los muni-
cipios del estado de México

* Iniciar, al mismo tiempo, los procesos
de capacitacion a fin de profesionalizar
a los servidores publicos responsables
de funciones y tareas estratégicas como
son: la secretaria del ayuntamiento, la
oficialia mayor o direccion administra-
tiva, la tesoreria, la contraloria, el area
de planeacion y el area de servicios pu-
blicos y obras

* Operar evaluaciones anuales para el per-
sonal que demuestre lealtad
institucional, capacidad y eficiencia en
el servicio, a fin de ir formando los cua-
dros permanentes de la administracion
municipal. En este aspecto habra que
aprovechar las experiencias y conoci-
mientos de aquellos servidores publicos
comprometidos con la organizacion
municipal.

CONCLUSIONES

El municipio es el espacio politico, social
y geografico que conjuga una serie de as-
pectos tales como: los culturales, histori-
cos, politicos, econémicos, sociales y ad-
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ministrativos. Es una de las instituciones
mas antiguas puesto que es la asociacion
de vecinos y a su vez unidad politica, lo
cual pone de manifiesto que éste cuenta con
antecedentes aun mas afiejos que el propio
Estado moderno. Es base de la organiza-
cion de la comunidad regional.

La conceptualizacion del municipio obli-
ga a entenderlo bajo varias dimensiones
que tienen que ver con los aspectos natu-
rales, politicos, sociales, organicos, admi-
nistrativos y desde luego territoriales. Im-
plica concebirlo como asociacidon
domiciliaria, como municipio natural y
como primer momento de su realidad so-
cioldgica.

El papel que juega la religion en la inte-
gracion del municipio, con sus términos
sagrados y su culto local, tiene una impor-
tancia fundamental, sobre todo en la con-
formacion del mismo ya que ésta tiende a
unificar valores, pensamientos y por con-
secuencia afinidades sociales.

La administracidn en tanto responsable de
prestar diversos servicios para la comuni-
dad regional, debe precisar la relevancia
que tienen en los municipios la competen-
cia, eficiencia, eficacia y efectividad de la
gestion en la que participan personas que
han sido incorporadas para servir a los de-
mas mediante el uso de conocimientos, téc-
nicas, procedimientos, normatividad, pro-
gramas y acciones que se concretizan en
servicios colectivos a fin de satisfacer ne-
cesidades.

El servicio civil es empleo publico, ello
implica personal que es contratado o de-
signado, incluye a todo el personal tanto
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de confianza, como sindicalizado, asi como
el que la autoridad ejecutiva nombra para
ocupar los cargos de primer nivel de la ad-
ministracion en turno. Desde luego es re-
levante aclarar que éste no debe referirse a
aquel que conlleva a practicas negativas
como es el botin, puesto que es contrario a
la racionalidad y al deber ser del servicio
profesional. Al mismo tiempo, se debe con-
siderar a los mandos medios y superiores,
puesto que son los servidores publicos que
realizan las funciones de coordinacion, con-
duccion y mando y que son a su vez, los
niveles que se encuentran inmediatamente
abajo del nivel de funcionarios de libre de-
signacion, que en suma todos pertenecen
al servicio civil.

Una ley de servicio civil es aquella que re-
gula las relaciones entre el Estado y sus
empleados, sin distinciéon de mando o tipo
de contrato. Es entonces una ley de em-
pleo publico general que implica la
estructuracion juridica de las relaciones
laborales entre el Estado y sus trabajado-
res y en donde se debe aclarar que se trata
de un ordenamiento que no incluye a la
carrera administrativa, lo cual implica no
dejar de ser de servicio civil.

La profesionalizacion de los servidores
publicos a través de la operacion de un ser-
vicio de carrera administrativa, es la estra-
tegia para transformar el funcionamiento
y desarrollo de la administracion munici-
pal. Los esfuerzos realizados en México
principalmente en el orden federal, son to-
davia insuficientes, aunque se observan
algunos cambios positivos importantes so-
bre todo en las instituciones que son de
caracter autdnomas, como por ejemplo el
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Instituto Federal Electoral y la Comision
de Derechos Humanos, entre otros.
Adicionalmente se ha implantado el Siste-
ma de Profesionalizacion de Carrera de la
Administracion Publica Federal en el sec-
tor central y también se han integrado a este
movimiento algunas entidades federativas,
lo cual marca una tendencia hacia la
profesionalizacion de carrera en nuestro
pais.

Los cambios requeridos para establecer la
carrera administrativa en los municipios en
México son: ampliar el periodo guberna-
mental o en su caso incluir la reeleccion de
sus autoridades para disefiar, analizar y
aprobar un programa, sistema y
normatividad en materia de servicio civil
de carrera de los municipios o en todo caso
para que cada que entidad federativa in-
cluya en su sistema a los municipios. Asi-
mismo, es necesario darle continuidad a los
programas de gobierno, para ello es indis-
pensable disponer de personal con estabi-
lidad, que permita que se garantice la cali-
dad y efectividad de los servicios que se
prestan a la comunidad.

Generar las condiciones administrativas
que incluyan la realizacion de funciones,
procesos y programas de personal, en lo
que se refiere al ingreso, permanencia, de-
sarrollo y evaluacion de los servidores pu-
blicos municipales, garantizando plena-
mente la aplicacién de la normatividad
laboral aplicable.

El estado de México tiene en promedio
potencialidades en materia administrativa,
en lo que se refiere a formacion de sus pre-
sidentes municipales de nivel universita-
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rio, pues cerca del 75% detenta este nivel
de estudios; en ingresos 100% de presiden-
tes municipales perciben mas de 10 salarios
minimos; tiene ocho municipios que reali-
zan las funciones basicas del area de perso-
nal en este caso para los demas el reto es
avanzar para que todos los municipios rea-
licen las funciones de personal; ha
incrementado el nimero de sus servidores
publicos en 52%y 14% en los afios de 2000
y 2002 y en su gasto de némina destina
32.14% y 38.21% en estos mismos afios,
tales indicadores en general, sefialan que tie-
ne mejores condiciones que otros estados
de la republica e incluso sus niimeros estan
por encima de la media nacional (asi como
de entidades que ya cuentan con la carrera
administrativa) lo cual favoreceria la toma
de decisiones en aras de instrumentar un
modelo de servicio civil de carrera para los
municipios mexiquenses.

Se hace necesario, desde luego, una vez que
se fortalezca de manera solida sus areas de
personal, es decir, disponer de perfiles de
puestos, catalogo de puestos y salarios, com-
petencia en reclutamiento y seleccion, in-
duccidn, capacitacion, estimulos, evaluacion
y control de personal, ademas de disponer
de profesionales de la administracion de los
recursos humanos para, en una siguiente eta-
pa, operar adecuadamente este sistema de
carrera administrativa municipal.
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