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RESUMEN

El objetivo de este trabajo es analizar las caracteristicas burocraticas de los gobier-
nos municipales en México. Desde una perspectiva weberiana, se construye un indice de
elementos burocraticos mediante el método de Anélisis de Componentes Principales. La
informacion utilizada proviene del Censo Nacional de Gobiernos Municipales 2023. Los
resultados muestran una marcada heterogeneidad entre municipios: por ejemplo, ague-
llos con menor marginacion presentan un mayor nimero de elementos burocraticos en
comparacién con los municipios con alta marginacion. Asimismo, de manera explora-
toria, se identifica una relacion positiva entre el indice y la recaudacion de impuestos
locales. Este hallazgo preliminar es consistente con la literatura que destaca los efectos
favorables de la burocracia.
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ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the bureaucratic characteristics of munici-
pal governments in Mexico. From a Weberian perspective, a bureaucratic elements index
is constructed using the Principal Components Analysis method. The data are drawn
from the 2023 National Census of Municipal Governments. The results reveal significant
heterogeneity across municipalities: for instance, those with lower levels of marginaliza-
tion exhibit a greater number of bureaucratic elements compared to highly marginalized
municipalities. Furthermore, on an exploratory basis, a positive relationship is identified
between the index and local tax collection. This preliminary finding is consistent with the
literature emphasizing the favorable effects of bureaucracy.

Keywords: bureaucracy, index, municipal governments, taxation, Mexico

' El Colegio de Jalisco (saidcoljal@gmail.com) ORCID ID: https://orcid.org/0000-0003-

4887-0817

-NUEVA EPOCA-2025, vol. 21, nim. 2, pp. 391-425

G,

POLIS. mé



Said Sanchez

INTRODUCCION

Varios estudios muestran que contar con burocracias en el sentido we-
beriano tiene efectos positivos en aspectos como el crecimiento econo-
mico, la calidad regulatoria, la corrupcién, la salud publica, entre otros
(Amsden, 1985, 1989; Bersch et al., 2016; Borédng et al., 2018; Cingolani et
al., 2015; Cornell, 2014; Cornell et al., 2020; Cornell y Grimes, 2015; Cor-
nell y Lapuente, 2014; Dahlstrom et al., 2012; Evans y Rauch, 1999; Ga-
lloy Lewis, 2012; Henderson et al., 2007; Johnson, 1982; Krause et al.,
2006; Lewis, 2007; Nistotskaya y Cingolani, 2016; Rauch y Evans, 2000).
En México, lamayor parte de lainvestigacion se ha enfocado enuno de
los elementos de la burocracia, a saber, el servicio profesional de carrera,
especialmente a nivel federal (Arellano, 2002, 2013; Cejudo y Lugo, 2019;
Dussauge, 2005a, 2005b; Focil, 2009; Heredia, 2002; J. Méndez, 2008; J. L.
Méndez, 2018; Merino, 2013; Pardo, 2005, 2023). Es posible que lo anterior
se deba a la expansion que ha tenido el enfoque de la nueva gestion pu-
blica, dentro del cual se destacan este tipo de procesos. Con la creacion
de la Ley del Servicio Profesional de Carrera, publicada en 2003, se ge-
neraron altas expectativas para mejorar la administracion publica. A mas
de 20 anos, parece que los resultados han sido muy limitados. Ademas, la
situacion es mas grave en el ambito subnacional: tanto los gobiernos es-
tatales como los municipales muestran rezagos considerables (Arellano
etal., 2011; Larracilla et al., 2021; Merino, 2006; Sanginésy Strazza, 2016).
Sinembargo, laburocracia en sentido weberiano no se reduce al servi-
cio profesional de carrera. Hay otros elementos que es preciso considerar
y que hasta ahora se han dejado de lado, como el grado de reglamenta-
cién, el nivel educativo del personal, su régimen de contratacion, la situa-
cion de los archivos, entre otros. Para reducir este vacio, en el presente
trabajo se propone un indice para medir los elementos burocraticos de
las administraciones publicas municipales, el cual se basa en el Analisis
de Componentes Principales(AcP). Para ello, nos enfocamos en cuatro di-
mensiones de laburocracia: funciones, normatividad, actividad especiali-
zaday archivos. Lainformacion proviene del Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2023
(INEGI, 2023). El articulo se estructura de la siguiente forma. En la primera
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seccion, se exponen los elementos tedricos de laburocraciaylos estudios
previos que han intentado medirla.

Enlasegundaseccion, se describen las dimensiones e indicadores que
se usaran para la construccion del indice. En la tercera, se explica la ela-
boracion delindice y se describen los resultados. Aqui también se explora
su relacion con la recaudacion de impuestos. Finalmente, se cierra con
una seccion de conclusiones.

1. LABUROCRACIA Y SUS ELEMENTOS

La dominacion racional es uno de los tres tipos propuestos por Max We-
ber. Esta se basa en“lacreenciaenlalegalidad de organizaciones estatui-
dasy de los derechos de mando de los llamados por esas ordenaciones a
gjercer autoridad” (Weber, 2014: 338). Los aspectos fundamentales de la
dominacion racional o legal son: una actividad sujeta a la ley; competen-
cia, es decir, deberes y servicios delimitados segun una distribucién de
funciones; jerarquia administrativa, o sea, ordenacion de autoridades con
facultades de control e inspeccidn; reglas; separacidn entre el patrimonio
publicoy el privado; y laaplicacion del principio de atenerse al expediente.
Dentro de la dominacion racional, el tipo mas puro es la burocracia.
Sus caracteristicas son: los funcionarios se deben a los deberes de su
cargo; estan bajo una jerarquia administrativa rigurosa; las competencias
se fijan estrictamente; estan sujetos via contrato; poseen una calificacion
especializada que fundamenta sunombramiento, el cual se determina, en
el caso mas racional, por medio de examen o un diploma; cuentan con
sueldos, lo que esta en funcion del cargo; ejercen su puesto como Unica o
principal profesion; existe la posibilidad de desarrollar una carrera laboral
con ascenso; hay una separacion de los medios administrativos; y estan
sometidos a una disciplinay vigilancia administrativa (Weber, 2014: 344).
Ademas de estas caracteristicas, lo interesante es que este tipo de do-
minacion tiene una serie de ventajas frente a los otros tipos, por ejemplo,
su superioridad “en precision, continuidad, disciplina, rigor y confianza;
calculabilidad, por tanto, para el soberano y los interesados; intensidad y
extension en el servicio; aplicabilidad formalmente universal atoda suerte
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de tareas, y susceptibilidad técnica de perfeccién para alcanzar el 6ptimo
en sus resultados (Weber, 2014: 346, cursivas en original).

La “precision, la rapidez, la univocidad, la oficialidad, la continuidad,
la discrecion, la uniformidad, la rigurosa subordinacién, el ahorro de fric-
cionesy costas objetivas y personales son infinitamente mayores en una
administracion severamente burocratical...]servida por funcionarios es-
pecializados”(Weber, 2014: 1166).

Sintetizando, “el gran instrumento de la superioridad de la administra-
cion burocratica es éste: el saber especializado” (Weber, 2014: 347, cur-
sivas en original); la “administracién burocratica significa: dominacion
gracias al saber; éste representa su caracter racional fundamental y es-
pecifico”(Weber, 2014: 348, cursivas en original).

Estudios recientes han puesto a prueba estas ventajas. La mayoria ha
encontrado que poseer burocracias genera efectos positivos en aspectos
como el crecimiento econdmico, la calidad requlatoria, la corrupcion, la
salud publica, entre otros (Amsden, 1985, 1989; Bersch et al., 2016; Boréng
etal., 2018; Cingolani et al., 2015; Cornell, 2014; Cornell et al., 2020; Cornell
y Grimes, 2015; Cornell y Lapuente, 2014; Dahlstrom et al., 2012; Evans 'y
Rauch, 1999; Gallo y Lewis, 2012; Henderson et al., 2007; Johnson, 1982;
Krause et al., 2006; Lewis, 2007; Nistotskaya y Cingolani, 2016; Rauch y
Evans, 2000).

Por supuesto, lo anteriorimplica contar con mediciones sobre la buro-
cracia. Gran parte de ellas se basa en encuestas a expertos. Por ejemplo,
un estudio ya clasico es el de Evans y Rauch (1999), quienes se concen-
tran en dos aspectos: el reclutamiento meritocratico y la carrera laboral
predecible. Para medirlos, elaboraron un indice basado en una encuesta
a expertos compuesta de 10 preguntas sobre las agencias encargadas de
la politica economica del pais respectivo. Esto quiere decir que no fue un
analisis de toda la administracion publica, sino solo de una parte.

Posteriormente, Dahlstrom, Lapuente y Teorell (2012) se enfocaron en
los siguientes rubros: el cierre de la burocracia, entendido como la esta-
bilidad en la carrera, la permanencia de largo plazo y las leyes especiales
para los funcionarios publicos; el pago de la burocracia, que se refiereala
existencia de salarios competitivos; y la profesionalizacién, enfocada en
el reclutamiento meritocratico, la no politizacion de los puestos publicos
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y en las promociones internas. Sus datos también se recabaron con una
encuesta a expertos.

El estudio de Nistotskaya y Cingolani (2015) se concentro en el reclu-
tamiento meritocratico y la proteccion de la antigliedad laboral. Para el
primer aspecto se apoyaron en la encuesta a expertos del proyecto Qua-
lity of Government, de la Universidad de Gothenburg. En concreto, se uso
la siguiente pregunta: cuando se recluta a empleados del sector publico,
;las capacidades y méritos deciden la asignacién del cargo? Con relacion
al sequndo punto, se considero la estabilidad de los titulares de los bancos
centrales.

Recientemente, Cornell, Knutseny Teorell (2020) replicaron el estudio
de Evansy Rauch. Para dar cuenta de las caracteristicas de la burocracia,
los autores usaron la base de datos del proyecto Varieties of Democracy,
que también consiste en una encuesta a expertos. Se concentraron en los
siguientes rubros: imparcialidad burocrética, es decir, el grado en que los
funcionarios acatan las reglas y toman decisiones de forma impersonal; y
el reclutamiento meritocratico, o sea, el grado en que las designaciones
de los funcionarios se hacen sobre consideraciones politicas o de mérito.

Otras investigaciones enfocadas en América Latina también han uti-
lizado las encuestas a expertos para dar cuenta de otros aspectos rela-
cionados, como el control politico de la burocracia (Boréng et al., 2018;
Cornell y Grimes, 2015). Como se indicd, en México el interés se ha con-
centrado en el servicio profesional de carrera. Este consiste en un siste-
ma que “regula la entrada y promocion de los funcionarios publicos con
base en el mérito y la capacidad profesional y no en vinculos partidarios
o personales”(J. Méndez, 2011: 79). Llama la atencion que estos estudios
parecen usar como sinonimos los términos de burocracia y de servicio
profesional de carrera. Por ejemplo, al mencionar los efectos positivos del
servicio profesional, los autores destacan los mismos que se han identi-
ficado para las burocracias. Tal vez sea preciso aclarar que aquél es solo
uno de elementos.

En este sentido, al hacer referencia al servicio profesional de los Esta-
dos Unidos, el propio Weber expres¢ que solo “lamoderna burocratizacion
lleva a sus ultimas consecuencias los examenes racionales especializa-
dos”(Weber, 2014: 1186). Ademas, en la definicion de burocracia se sefala
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gue la especializacion de los funcionarios no solo se verifica por medio de
examenes, sino también por la posesion de un titulo, el cual da cuenta de
ese conocimiento.

Por otro lado, ladiscusiony el anélisis del servicio profesional en Méxi-
co se ha concentrado en el gobierno federal (Arellano, 2002, 2013; Cejudo
y Lugo, 2019; Dussauge, 2005a, 2005b; Focil, 2009; Heredia, 2002; J. Mén-
dez, 2008; J. L. Méndez, 2018; Merino, 2013; Pardo, 2005, 2023).

Aungue en un primer momento se generaron expectativas con la
publicacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera, publicada en
2003, apoco mas de dos décadas los resultados han sido muy deficientes
(Méndez, 2018). Si este es el panorama en el gobierno federal, las cosas
parecen ser igual 0 mas graves en el ambito subnacional. Por ejemplo,
solo algunos estados han creado una ley en materia de servicio profe-
sional de carrera estatal y municipal (Méndez, 2018). Sanginés y Strazza
elaboraron el indice de desarrollo del servicio civil para dar cuenta de su
implementacion. La investigacion presenta datos para diez estados. El
valor promedio fue de 24 puntos de un total de 100 (mayor valor, mayor
desarrollo), con un maximo de 44 en Colimay un minimo de 12 puntos en
Tlaxcala. Algunos de los problemas detectados fueron la falta de eva-
luaciones, la combinacion de larigidez del personal de base con la alta
rotacion del personal de confianza, y que el servicio profesional no es
una prioridad paralos gobiernos estatales. En suma, el desarrollo es muy
débil(Sanginésy Strazza, 2016).

A nivel municipal, desde hace tiempo se ha documentado de forma
general las limitaciones en materia de profesionalizacion (Arellano et al.,
2011; Merino, 2006). Por ejemplo, con base en la informacion disponible en
2009, se destacdt que los “gobiernos municipales y sus administraciones
son espacios institucionalmente fragiles que muestran rezagos impor-
tantes en las capacidades de gobiernoy gestion de las politicas publicas”,
ademas, la “muy alta rotacion de cuadros [ ...] dificulta enormemente la
tarea de un gobierno municipal que tenga visién de largo plazo” (Arellano
et al., 2011: 103). Diez anos después, con informacion de 2019, otro analisis
senalo que la situacion no habia mejorado. Aunque algunas leyes munici-
pales han incorporado secciones para el servicio civil de carrera, su apli-
cacion ha sido escasa(Larracilla et al., 2021).
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Pero la burocracia no se reduce al servicio profesional de carrera, hay
otros elementos que deben ser considerados. En este sentido, los traba-
jos de Unda han analizado las capacidades administrativas de los munici-
pios(aungue no desde la 6ptica weberiana). Uno de ellos se baso en cuatro
indicadores: empleados de base, empleados de confianza, ultima actua-
lizacion de valores catastrales, y Ultima actualizacion del padron catastral
(Unda, 2021). En otros trabajos la autora utilizé cuestionarios aplicados a
los directores de ingresoy de catastro para profundizar en este tipo de in-
formacién (Unda, 2017, 2018). No obstante, nuevamente, se pasan por alto
otros aspectos como la distribucién de funciones, la actividad especiali-
zada, el grado de reglamentacién, y los archivos.

2. ELEMENTOS BUROCRATICOS: DIMENSIONES E INDICADORES

Como se indico, la mayoria de las mediciones sobre la burocracia utilizan
encuestas a expertos. Usar el mismo procedimiento para la totalidad de
municipios seria algo casi imposible. ;Cuantos expertos se necesitarian
para recabar la informacion de todos los municipios? En consecuencia,
el presente estudio aprovecha los datos del Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México 2023
(en adelante Censo 2023). Aqui, los propios servidores publicos munici-
pales proporcionan la informacion al Instituto Nacional de Estadisticay
Geografia.

Elindice que se propone cuenta con cuatro dimensiones de la buro-
cracia weberiana. La primera corresponde a la distribucion de funciones,
es decir, la existencia de diferentes areas para las tareas respectivas del
gobierno. Una mayor cantidad de &reas da cuenta de un mayor nimero de
funciones, lo que también implicaria mayor especializacion. Se conside-
ran tres indicadores: el numero de instituciones que integran la adminis-
tracion publica, el nimero de areas que conforman la oficina catastral y
las areas operativas del sistema institucional de archivos.

La segunda dimension es lanormatividad, ya que en una burocracialas
actividades estan sujetas a la ley o reglas respectivas, no a las personas.
Una mayor reglamentacion implicaria un menor margen para las decisio-
nes discrecionales. Sin duda, la existencia de normas no significa que se
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acataran, sin embargo, podrian reducir las decisiones discrecionales. Los
indicadores utilizados son tres: el nUmero de disposiciones normativas, la
existencia de algun manual de procedimientos catastralesy de un siste-
ma de gestion catastral.

La tercera dimension es la actividad especializada, es decir, el saber
especializado, una de las principales caracteristicas de una burocracia.
Se usan tres indicadores: personal con educacion superior, personal de
basey programas de capacitacion. Como se expuso, la especializacion de
los funcionarios se puede verificar por medio de exdmenes (la l6gica del
servicio profesional de carrera), pero también por medio de la posesion de
un titulo educativo.

En términos generales, un funcionario con educacion superior tiene
mas especializacion que otro sin ella. Por otro lado, la especializacion
también se puede adquirir por medio de la experiencia que se tiene en el
cargo. Debido a su mayor estabilidad, es mas probable que el personal de
base tenga una mayor experiencia(y por lo tanto especializacién) que el
personal de confianza. El ultimo indicador de esta dimension es la exis-
tencia de programas de capacitacion, los cuales pueden implicar una me-
joray actualizacion de los conocimientos del personal.

Finalmente, se encuentra la dimensidn de archivo, aspecto relaciona-
do con la conservacién de los documentos y la memoria institucional. Los
indicadores son: los mecanismos de control archivistico y la existencia
de expedientes catastrales. Enla tabla 1se resumen las dimensionesy los
respectivos indicadores.
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Tabla 1. Elementos burocraticos: dimensiones e indicadores

Elementos burocraticos en los gobiernos municipales en México

Dimension Indicador Médulo/Seccion/
Pregunta del Censo
2023
Distribucion Nimero de instituciones que conforman la estructura organica de la 201b
de funciones | administracion publica.
Namero de areas que integran la oficina catastral (quince opciones 202117
potenciales: direccian; atencion al pablico; archivo; cartografia; érea
técnica; valuacion; informatica; area juridica; cobro del impuesto
predial; area administrativa; notificaciones; traslado de dominio; area
estadistica; ejecucion fiscal; y otra).
Nimero de &reas operativas del sistema institucional de archivos 2/9/2
(cuatro opciones potenciales: unidad de correspondencia; archivo de
tramite; archivo de concentracion; y archivo histrico).
Normatividad | Namero de disposiciones normativas. 2/M/b
Existencia de manual de procedimientos catastrales. 20128
Existencia de un sistema de gestion catastral.* 22/
Actividad Nimero de personal de base. 2014
especializada ] B .
Numero de personal con educacion superior. 211/8
Existencia de algin programa de capactacion, formacion o 812/12/8
profesionalizacion en materia catastral.*
Archivo Namero de mecanismos de control archivistico (tres opciones 11972
potenciales: cuadro general de clasificacion archivistica; catalogo
de disposicion documental; y sistema automatizado de gestion
documental y control de documentos).
Existencia de expedientes catastrales.* 22114

Fuente: elaboracion propia con base en el Censo (inegi, 2023).
*Variables dicotomicas.

Antes de pasar a la elaboracion del indice de elementos burocraticos, se
describiran los indicadores de cada dimension. Para facilitar la exposi-
cion, se agrupan alos municipios segun su poblacion: rural (menos de 2
500 habitantes), mixto (entre 2 500y 14 999 habitantes), urbano pequeno
(entre 15000y 99 999), urbano mediano (entre 100 000 y 499 999), urbano
grande (entre 500 000 y 999 999) y metropolitanos (1000 000 o mas)(Are-

[lano et al.

, 2011).
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2.1. Distribucion de funciones

Enlagraficalse presentaelnumero de instituciones segun el tipo de mu-
nicipio. Considerando como referencia el promedio, se observa que los
municipios metropolitanos tienen el mayor valor, con 28.5 instituciones,
con un minimo de 17y un méximo de 45. Le siguen las tres categorias de
municipios urbanos con promedios alrededor de las 25 instituciones. En
contraste, los municipios rurales tienen solo 6.9 instituciones en prome-
dio, con un minimo de 2y un maximo de 27. Entre estos y los urbanos pe-
quenos se ubican los mixtos, con 14.9 instituciones en promedio.

Grafica 1. Distribucion del numero de instituciones por tipo de municipio

100 1 °

75 °

50 1

Numero de instituciones

251

Fuente: elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023) y Conapo (2024). N = 2 449 municipios con
informacion.

Conrespectoalnumero de areas que integran la oficina catastral, la grafi-
ca 2 muestra que los municipios metropolitanos lideran con un promedio
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de 10.5areas, conun minimo de 8 y un maximo de 13. Le siguen los urbanos
grandesy los urbanos medianos, con promedios de 9.8 y 8.1, respectiva-
mente. Los urbanos pequenos cuentan con 6 &reas en promedio. De nueva
cuenta, los rurales sonlos mas rezagados. No obstante, llaman la atencion
algunos casos extremos con mas de seis areas.

Por su parte, los municipios mixtos poseen 4.1en promedio. A lo ante-
rior se anaden las diferencias de dispersion en cada grupo, siendo mayor
en los mixtosy urbanos pequenos.

Grafica 2. Distribucion del niUmero de areas de la oficina catastral por tipo de
municipio

Numero de areas de la oficina catastral
[ ]

Fuente: elabaracidn propia con datos del Censo (INEGI, 2023)y Conapo (2024). N = 2 095.
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De las cuatro potenciales areas operativas del sistema de archivo, en la
grafica 3 se apreciaque los urbanos grandes registran el mayor promedio,
con 3.8. Cabe detallar que 79% de estos muncipios cuenta con las cuatro
areas. Los municipios metropolitanos y urbanos medianos tienen un com-
portamiento similar. Primero, sus promedios son muy cercanos: de 3.5y
3.4, respectivamente. Sequndo, 69y 66% de los municipios respectivos
cuentan con las cuatro areas. Por otro lado, aunque los rurales tienen el
menor promedio, con 2 areas, se observa unadistribucion mas amplia. Un
comportamiento similar registran los mixtos, aunque aqui un mayor por-
centaje cuenta con los 4 mecanismos: 34% frente a22% de los rurales.

Grafica 3. Distribucion del nimero de areas operativas del sistema
de archivo por tipo de municipio
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Fuente: elabaracian propia con datos del Censo (INEGI, 2023)y Conapo (2024). N =2 447

402

POLIS. mEXIcO -NUEVA EPOCA-2025, vol. 21, ndm. 2, pp. 391-425. ISSN digital: 2594-0686



Elementos burocraticos en los gobiernos municipales en México

2.2. Normatividad

En el tema de las disposiciones normativas, en la gréafica 4 se distingue
que los metropolitanos tienen el mayor promedio, con 122. Sin embargo,
no hay que pasar por alto las diferencias al interior del grupo: el 25% infe-
rior de la distribucion cuenta con 91 normas o menos; mientras que el 25%
superior cuenta con 146 0 mas. En segundo lugar se ubican los urbanos
grandes, con 82 normas en promedio y cinco casos extremos con mas de
100. En contraste, los municipios rurales poseen 3.3 normas en promedio,
seguidos por los mixtos, con un promedio de 7. Considerando la desvia-
cién estandar, la mayor dispersién se encuentra en los municipios metro-
politanosy urbanos grandes.

Grafica 4. Distribucién del numero de disposiciones normativas por tipo de
municipio

300 1

2004

100 1

Numero de disposiciones normativas
o0 & [ ]
o0

Fuente: elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023) y Conapo (2024). N = 2 398
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Elsiguiente indicador es la existencia de manuales de procedimientos ca-
tastrales (grafica 5). Se observa que conforme aumenta la poblacién, es
mayor el porcentaje de municipios que cuentan con él. Por ejemplo, todos
los metropolitanos lo tienen. Le siguen los urbanos grandes y medianos,
en donde 73.5y 62% cumple con este criterio, respectivamente. En el ex-
tremo opuesto, solamente 1de cada 10 municipios rurales tiene manual
de procedimientos, mientras que entre los mixtos la cifra se aproxima a
un tercio.

Graficab. Porcentaje de municipios con manual de procedimientos catastrales
por tipo de municipio

100%
90%
80%

70%
60%
50%
40%
30%
20% l
10%
o N

Rural Mixto Urbano pequefio Urbano mediano Urbano grande Metropolitanos

mSi  No

Fuente: elabaracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023)y Conapo (2024). N =2 078.

Por ultimo, la grafica 6 reporta la existencia de un sistema de gestion ca-
tastral. De nueva cuenta, todos los municipios metropolitanos cuentan
con él. Le siguen los urbanos grandes y medianos, con 91y 90% de cum-
plimiento, respectivamente. En contraparte, solo 24% de los municipios
rurales lo cumple y casila mitad de los mixtos hace lo propio.
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Grafica 6. Porcentaje de municipios con sistema de gestién catastral por tipo de
municipio
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Fuente: elabaracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023) y Conapo (2024). N =2 091,

2.3. Actividad especializada

El conocimiento especializado por parte de los funcionarios se puede
derivar de su nivel educativo o de la experiencia en el cargo. En la gra-
fica 7 se presentan los datos del porcentaje del personal con educacion
superior. Aunque los metropolitanos nuevamente lideran este indicador,
llama la atencién que solo 23.5% del personal cuenta con estudios supe-
riores, es decir, solo 1de cada 4. Lamentablemente, el detalle de los datos
no permite hacer un analisis segun las areas o funciones. Aun asi, el dato
es relevante. Por su lado, los urbanos medianos, pequenosy grandes pre-
sentan promedios muy cercanos: con 21.6, 21.4y 21.2%, respectivamente.
En otras palabras, en estos tres tipos solo 2 de cada 10 empleados tiene
nivel superior. Los rurales de nueva cuenta registran las peores cifras: en
promedio, solo 6% de su personal tiene educacién superior. En suma, en
términos de una especializacion derivada del nivel educativo, todos los
municipios tienen importantes rezagos, siendo los mas afectados los ru-
ralesy los mixtos.
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Grafica 7. Distribucion del porcentaje del personal con educacion superior por
tipo de municipio
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Fuente: elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023) y Conapo (2024). N=2 421.

En la grafica 8 se muestra el porcentaje del personal de base. Los datos
también son relevantes. Aunque los municipios metropolitanos tienen la
mayor cifra, esta solo llega a 40%, es decir, el resto consiste en personal
de confianza, eventual, honorarios u otro. Le siguen, aunque con una ma-
yor dispersidn, los urbanos grandes y medianos, con promedios de 32.9
y 28.2%, respectivamente. En el extremo opuesto, los municipios rurales
poseen el menor promedio, con solo 4.3%. En general, menos de la mitad
del personal que labora en los gobiernos municipales es de base, lo cual
indica un escaso conocimiento especializado derivado de la experiencia
laboral, problema que es mas profundo en los rurales y mixtos.
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Grafica 8. Distribucion del porcentaje del personal de base por tipo de municipio
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Fuente: elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023) y Conapo (2024). N=2 398

El personal puede mejorar su conocimiento y desempeno por medio de
programas de capacitacion. Aqui se presenta el dato en materia catastral.
En la grafica 9 es evidente el contraste entre los municipios. Por un lado,
todos los metropolitanos tienen estos programas. Aunque le siguen los
tres tipos de municipios urbanos, sobresale la distancia que los separa de
los metropolitanos: solo entre 43 y50% cuenta con tales programas.

En el caso de los municipios mixtos, 28% cumple con este criterio;
mientras que la cifra paralos rurales es de 12%.

407

POLIS. mEXICO -NUEVA EPOCA-2025, vol. 21, ndm. 2, pp. 391-425. ISSN digital: 2594-0686



Said Sanchez

Grafica 9. Porcentaje de municipios con programas de capacitacion
en materia catastral por tipo de municipio
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Fuente: elabaracian propia con datos del Censo (INEGI, 2023)y Conapo (2024). N=2 079.

2.4, Archivo

Los archivos son otro elemento fundamental de las burocracias. En la
grafica 10 se presenta la cantidad de mecanismos de control archivisti-
co de tres potenciales. En este indicador, los municipios urbanos gran-
des poseen el mayor promedio, con 2.7. Después le siguen los municipios
metropolitanos, con un promedio de 2.5. Por ultimo, los rurales tienen un
promedio de 0.6. En este grupo, la mitad no cuenta con mecanismos de
control, y solo uno cumple con los 3. En los mixtos el promedio es ligera-
mente mayor a1,y lamitad no cuenta con ningin mecanismo.
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Grafica 10. Distribucién de los mecanismos de control archivistico
por tipo de municipio
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Fuente: elabaracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023)y Conapo (2024). N=2 442

Elsiguiente indicador es la existencia de expedientes catastrales, aspec-
tovital para eltema fiscal de los municipios(grafica1l). En general, los tres
tipos de municipios urbanos y los metropolitanos son los que mas cum-
plen con esta variable, con niveles por arriba del 80%. En el lado opuesto,
solo 31% de los municipios rurales y poco méas de la mitad de los mixtos
los tienen. Para ellos, esto habla de una potencial pérdida de la memoria

institucional en el tema de catastro.
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Grafica 11. Porcentaje de municipios con expedientes catastrales
por tipo de municipio
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023) y Conapo (2024). N=2 088.

3. INDICE DE ELEMENTOS BUROCRATICOS

La construccion del indice de elementos burocraticos se basa en un ACP.
Para su aplicacion, las cuatro variables dicotomicas se combinaron para
generar una nueva variable continua que toma valores entre 0y 4. Por lo
tanto, el indice se basa en ocho variables continuas. Como se aprecio en
la seccion anterior, las variables tienen una diferente cantidad de valores
perdidos. Para evitar reducir el niumero de municipios analizados y gene-
rar posibles sesgos, se imputaron valores con el método de empareja-
miento de media predictiva (predictive mean matching). Cabe mencionar
gue con este método no se obtiene un Unico valor imputado para cada
dato faltante, sino varios. Esto refleja la incertidumbre inherente a los va-
lores perdidos. Para este trabajo exploratorio, se crearon cinco bases de
datos sin valores perdidos.

El indice de Kaiser-Meyer-0lkin (kM0) y la prueba de esfericidad de
Bartlett indican que los datos de todas las bases, incluyendo la original
con datos perdidos, son adecuados para aplicar el ACP. En la tabla 2 se
muestran los autovalores, la varianza explicada y acumulada para la base
original (con valores perdidos)y tres de las cinco bases imputadas. Los
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resultados de las dos bases restantes se ubican en el Anexo. En todas las
bases, solo los primeros dos componentes tienen autovalores arriba de 1
(criterio de Kaiser).

Comparativamente, la varianza acumulada de los dos primeros com-
ponentes de las bases completas es ligeramete mayor a los de la base
original con datos perdidos. Ademas, los dos componentes de las bases
completas tienen una varianza acumulada muy similar. Por ello, para el
indice, se tomaran los resultados de la base imputada numero 3, la cual
tiene la mayor varianza acumulada de las cinco bases completas.

Tabla 2. Componentes, autovaloresy varianza

Componente Autovalores Varianza explicada Varianza acumulada

Base original (con valores perdidos)

1 40649 0.5081 0.5081
2 1.0923 0.1365 0.6447
3 0.7839 0.0980 0.7427
4 0.5796 0.0724 0.8151
5 0.4718 0.0590 0.8741
0.4244 0.0530 0.927
1 0.3467 0.0433 0.9705
8 0.2363 0.0295 1.0000

Base imputada 1

1 4.3923 0.5490 0.5490
2 10274 0.1284 0.6775
3 0.6980 0.0873 0.7647
4 0.5359 0.0670 0.8317
5 0.4249 0.0531 0.8848
6 0.3655 0.0457 0.9305
1 0.3010 0.0376 0.9681
8 0.2550 0.0319 1.0000
4N
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Componente Autovalores Varianza explicada Varianza acumulada

Base imputada 2

1 4.3969 0.5496 0.5496
2 1.0168 012N 0.6767
3 0.7128 0.0891 0.7658
4 0.5350 0.0669 0.8327
5 0.4201 0.0528 0.8855
6 0.3690 0.0461 0.9316
1 0.2991 0.0374 0.9690
8 0.2482 0.0310 1.0000

Base imputada 3

1 4.4060 0.5507 0.5507
2 10210 0.1276 0.6784
3 0.6993 0.0874 0.7658
4 0.53531 0.0666 0.8324
5 0.4244 0.0530 0.8855
6 0.3674 0.0459 0.9314
1 0.2962 0.0370 0.9684
8 0.2525 0.0316 1.0000

Fuente: elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023).

EnlaTabla 3 se presentan las cargas factoriales de los dos componentes
tras aplicar la rotacion Varimax, esto con el fin de facilitar la interpreta-
cion (en el Anexo se muestran las cargas originales). El primer compo-
nente agrupa las variables vinculadas con la estructura institucional y la
especializacion del personal, mientras que el segundo componente con-
centralasvariablesrelacionadas con la gestiéon documental y de archivos.
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Tabla 3. Cargas factoriales rotadas con Varimax por componente

Variable pcl pc2
Instituciones 0.400

Normas 0.394

Personal de base 0.398

Persanas con educacion superior 0.384

Areas de la oficina catastral 0.456

Areas del sistema de archivos 0.730
Mecanismos de control archivistico 0.671
Aspectos catastrales 0.412

Fuente: elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023).

A'laluz de estos resultados, el indice ponderado se construye a partir de
los dos componentes. La ponderacién se obtiene al dividir cada compo-
nente entre la sumatoria de sus autovalores. La férmula del indice de ele-
mentos burocraticos(IEB) es:

IEB = CP1%0.8119) + CP2*(0.1881)

Finalmente, los valores se reescalaron para expresarse de 0 a 100, un ma-
yor valor significa una mayor presencia de elementos burocraticos. Enla
grafica 12 se expone la distribucién del indice. La nube de puntos grises
representalaubicacion de cada municipio. El promedio general es de 43.6
puntos, con una desviacion estandar de 22.8. Se observa que uno de cada
cuatro municipios tiene unindice de 24.9 puntos o menos, mientras quela
mitad registra un valor de 46.9 0 menos. Ademas, solo uno de cada cuatro
municipios alcanza 61.3 puntos o mas.
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Grafica 12. Distribucién del indice de elementos burocraticos
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Fuente: elabaracian propia con datos del Censo (INEGI, 2023). N=2 459

Al revisar los valores por tamano de municipio segun su poblacion, se de-
tectan diferencias importantes, no solo en los promedios sino también
en su distribucion (ver grafica 13). En concordancia con lo reportado en la
seccioén anterior, los municipios rurales y mixtos son los mas rezagados,
con promedios de 18.4y 34.9, respectivamente. Pero no hay que pasar por
alto la distribucion al interior de estos grupos. Por ejemplo, en los rura-
les, 25% tiene un indice de 26 puntos o mas. En el lado opuesto, los mu-
nicipios metropolitanos y urbanos grandes tienen puntajes de 89.6 y 85.1,
respectivamente. La dispersion de estos dos grupos es mucho menorala
del resto.
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Grafica 13. Distribucion del indice de elementos burocraticos por tamano
poblacional del municipio
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Fuente: elaboracidn propia con datos del Censo (INEGI, 2023) y Conapo (2024). N=2 459

Al comparar a los municipios segun los niveles de marginacioén, las dife-
rencias persisten, aunque con menor distancia. Los municipios con nive-
les de marginacion muy alto y alto tienen promedios de 28 y 29.9 puntos,
respectivamente. En contraste, aquellos con marginacién muy bajay baja
poseen los mayores promedios, con 61y 49.5 puntos, respectivamente.
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Grafica 14. Distribucion del indice de elementos burocraticos segun nivel de
marginacion municipal
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023)y Conapo (Conapo, 2020). N=2 453

La siguiente cuestion que surge es si el indice tiene alguna relacion con
otras variables de interés. Para explorar esta posibilidad, aqui se hace
una correlacién con larecaudacion de impuestos municipales per capita.
Cabe recordar que lainformacion del indice corresponde al ano 2022. Por
lo tanto, se hace una correlacién con la recaudacion del mismo ano y otra
con los impuestos de 2023. En la grafica 15 se presenta la dispersion en-
tre el indice y la recaudacion de impuestos para 2022. Es clarala relacién
positiva entre las variables: a medida que el indice aumenta, la recauda-
cién también lo hace. El coeficiente de correlacion es de 0.62. Al hacer el
mismo analisis con la recaudacion disponible para 2023, se mantiene la
relacion positiva(grafica 16), con un coeficiente de 0.66.
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Grafica 15. Dispersion entre el indice de elementos burocraticos y la recaudacion
de impuestos(2022)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023)
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Grafica 16. Dispersion entre el indice de elementos burocraticos y la recaudacion
de impuestos(2023)
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Fuente: elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023)

Al calcular la correlacion controlando por el indice de marginacion munici-
pal, resulta que la relacion positiva se mantiene: el coeficiente es de 0.48
con larecaudacion de 2022 y de 0.55 con la recaudacion de 2023. Por su-
puesto, se trata de una primera exploracion, sin embargo, concuerda con
los hallazgos de los estudios previos. En este sentido, Evansy Rauch(1999)
encontraron que los paises con burocracias weberianas presentaron un
crecimiento economico mayor. Posteriormente, Cornell, Knutseny Teo-
rell (2020) confirmaron el efecto, aunque con menor magnitud. Incluso se
ha documentado que los elementos burocraticos reducen los niveles de
corrupcion(Dahlstrom et al., 2012).
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CONCLUSIONES

Anivelinternacional existe una abundante investigacion sobre los efectos
de las burocracias estatales. Para ello, se han propuesto diversos indices,
la mayoria basados en encuestas a expertos. En México, en cambio, el de-
bate se ha concentrado mas en el tema del servicio profesional de carre-
ra, pasando por alto otros elementos que integran a las burocracias. Para
reducir tal vacio, en este trabajo se propuso el indice de elementos bu-
rocraticos. Con base en el marco conceptual weberiano, se consideraron
cuatro dimensiones: funciones, normatividad, especializaciony archivos.
Lainformacidén provienen del Censo 2023.

Elandlisis de losindicadores muestra que los municipios mas poblados
tienen una mayor cantidad de elementos burocraticos. No obstante, des-
taca el considerable rezago en la dimension de actividad especializada.
Por ejemplo, solo 17% del personal cuenta con educacion superior. Inclu-
so en los municipios metropolitanos el nivel es limitado: solo uno de cada
cuatro posee este nivel. Con relacion al personal de base, apenas 14.5%
tiene este régimen de contratacion. En los metropolitanos, la cifra es de
cuatro de cada diez. Lo anterior significa que la especializacion, ya sea
producto del nivel educativo o de la experiencia en el cargo, es escasa, lo
que plantea dudas sobre el diseno e implementacidn de politicas publicas
en semejante contexto.

Por otrolado, los valores delindice de elementos burocraticos también
reflejan las disparidades. Expresado en una escala de 0 a 100, el promedio
delindice fue de 43.6. Uno de cada cuatro municipios tiene un puntaje de
24.9 o menos; y uno de cada cuatro posee un indice de 61.3 0 mas. Asi-
mismo, los municipios metropolitanos y urbanos grandes presentan los
valores mas altos, mientras que los rurales se ubican en el nivel mas bajo.
Al agrupar a los municipios segun sus niveles de marginacion, se observa
qgue los menos marginados poseen los mejores promedios. Sin duda, el in-
dice es perfectible, pero representa una primera aproximacién al analisis
de las administraciones publicas desde el enfoque weberiano.

Al explorar larelacion entre el indice y la recaudacién de impuestos de
2022y de 2023, se detect6é unaasociacion positiva, la cual se mantiene una
vez que se controla por los niveles de marginacién. Aunque este hallazgo
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requiere analisis adicionales e inclusion de otros controles, los primeros
resultados son consistentes con la evidencia internacional. Finalmente,
las implicaciones para la discusion tedrica también son relevantes.

Con la llegada de los argumentos de la nueva gestion publica y sus
variantes, se hizo una critica al modelo weberiano y se fomenté la intro-
duccién de logicas del sector privado. Pero a la luz del analisis aqui pre-
sentado y de las aportaciones de los estudios internacionales, tal parece
que los elementos burocraticos no son tan negativos como se creia. En
tal sentido, hace casi dos décadas Olsen (2006) ya habia planteado la ne-
cesidad de redescubrir la burocracia, y los resultados aqui presentados,
aunque preliminares, refuerzan la vigencia de dicha reflexion.
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ANEXO

Tabla Al. Componentes, autovaloresy varianza

Base imputada 4

1 4.3832 0.5479 0.5479
2 1.0268 0.1283 0.6762
3 0.7084 0.0886 0.7648
4 0.5401 0.0675 0.8323
5 0.4244 0.0530 0.8854
6 0.3696 0.0462 0.9316

1 0.2997 0.0375 0.9690
8 0.2479 0.0310 1.0000

Base imputada 5

1 4.3920 0.5490 0.5490
2 1.0180 01273 0.6763
3 0.7149 0.0894 0.7656
4 0.5275 0.0659 0.8315
5 0.4260 0.0533 0.8848
6 0.3669 0.0459 0.9307
7 0.3009 0.0376 0.9683
8 0.2539 0.0317 1.0000

Fuente: elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023).
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Tabla A2. Cargas factoriales por componente

Variable pcl pc2

Instituciones 0.3760 -0.1382
Normas 0.3733 -0.1293
Personal de base 0.3528 -0.1860
Persanas con educacion superior 0.3824 -0.0844
Areas de la oficina catastral 0.3810 -0.2659
Areas del sistema de archivos 0.2765 0.6758

Mecanismos de control archivistico 0.3017 0.6003

Variables dicotomicas 0.3686 -0.1858

Fuente: elaboracion propia con datos del Censo (INEGI, 2023).
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